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Forord

Dette notatet er skrevet pa oppdrag av Kommunal- og regionaldepartementet i
forbindelse med utredning av tilsyn som styringsform i forholdet mellom staten og
kommunene. I samsvar med oppdraget er hovedfokus rettet mot en drefting av
tilsynsbegrepet, en utredning av tilsyn i et historisk perspektiv og tilsyn som en del av
den statlige styringen i forhold til kommunene, satt inn i en helhetlig styrings-
sammenheng. Vi kommer i notatet ogsa inn pa forholdet mellom kommunens egen-
kontroll og statlig tilsyn. Oppdraget er gjennomfert som et utredningsprosjekt basert pa
studier og dreftinger i forhold til aktuell nasjonal og internasjonal litteratur og offentlige
dokumenter pa omradet.

Notatet er ogsa skrevet i tilknytning til prosjektet «Auditing, Regulation and Control»,
finansiert av Norges forskningsrad.

Prosjektet er utfort av Ingrid Helgoy og Synneve Serigstad. Vi takker Kari Tove
Elvbakken, Anne Lise Fimreite, Yngve Flo og Hans-Erik Ringkjeb for kommentarer og
hjelp i forbindelse med utarbeidelsen av dette notatet.

Bergen, 30.1 2004

Per Leagreid
Prosjektleder



Sammendrag

Notatet tar for seg tilsyn som styringsform i forholdet mellom staten og kommunene.
Forst foretas det en avklaring og drefting av begrepet tilsyn. Den spesielle karakteren av
statlig tilsyn med kommunene relateres til den overordnede stat-kommunerelasjonen.
Forholdet mellom begrepene kontroll og tilsyn er vektlagt i den innledende dreftingen,
men ogsa tilsyn som en egen styringsaktivitet. Avslutningsvis droftes mulige effekter av
statlig tilsyn med kommunene, hvor muligheten for lering anses som sarlig relevant. I
neste del folger en presentasjon av den historiske utviklingen av tilsyns- og kontroll-
ordninger i forholdet mellom staten og kommunene. Dette ses 1 sammenheng med
utviklingen av forholdet mellom statlig styring og lokalt selvstyre generelt. Perioden for
1920 da tilsyns- og kontrollsystemet ble formet samt perioden 1970 til i dag er sarlig
vektlagt. Tilsyn som styringsform er lite tydelig definert og varierer sterkt fra sektor til
sektor. Dette illustreres i gjennomgangen av to ulike sarlovsomrader, sosiallovsomradet
og grunnskoleomradet. Videre i notatet settes tilsynet inn 1 en helhetlig styrings-
sammenheng. Vi viser til at sektorielle og styringsmessige verdier historisk og 1 natiden
virker inn pa utforming av tilsynet. I notatet trekker vi ogsa frem forholdet mellom
kommunens egenkontroll og statlig tilsyn. Avslutningsvis understrekes noen hoved-
momenter i notatet. Det gjelder den gjennomgaende spenningen mellom tilsyn som
kontroll eller veiledning, betydningen av kontekstuelle forhold for tilsyn og kontroll-
funksjonen og diskrepansen mellom det eksisterende legale rammeverket for kontroll
og tilsyn og de levende organisasjonene og tilsynsrelasjonene slik de faktisk fremstar.



Summary

This paper focuses on supervision as a governing tool in the relationship between the
state and the municipalities. A clarification and discussion of the concept of supervision
is made. The specific character of the states supervision of the municipalities is related
to the overall local-central relationship. The relation between control and supervision is
emphasized in addition to supervision as a governing activity by itself. Also the relation
between the internal control and supervision within the municipalities and the external
control from the central government is discussed. The historical development of
supervisory- and control arrangements between the state and the municipalities are
presented, Focus is on the formative period before 1920, and from1970 until today.
Supervision, as a governing tool, is an imprecisely concept which varies from a sector to
another. Due to that fact we illustrate this point further by examining the sectors of
social security and primary education. The concept of supervision is related to the
general concept of governance and some possible effects of supervision are discussed,
especially the impact on learning. A central point is that sector specific values and
governing norms, both historical and current, influence the way supervision is exercised.
A main argument in the paper is about the continuous tension between supervision as
control or as counselling. A second is the importance of contextual conditions and a
third point to be made is the discrepancy between the legal framework of control and
supervision and the actual organisations and relations.



En drgfting av tilsynsbegrepet

Regulering i form av tilsyn, kontroll og revisjon utgjer en betydelig del av statlig
virksomhet, og man ser i de fleste vestlige land en utstrakt vektlegging av ekstern,
spesifikk og teknisk kontroll (Bleiklie, Lagreid og Wik 2003, Rubecksen 2003).
Vektleggingen av slik kontroll har avstedkommet beskrivelser av moderne samfunn som
«The Audit Society» (Power 1997), «The Regulatory State» (Hood m.fl. 1999) og «The
Age of Inspecions» (Day og Klein 1990). Dette er beskrivelser som ogsa passer pa
norske forhold, der vi har sett en okning i tilsyns- og kontrollvirksomhet ettersom staten
har blitt mer mangfoldig og i storre grad basert pa desentraliserte styringsmodeller. Det
finnes 1 dag omlag 40 statlige organ som ferer tilsyn med private og offentlige aktorer i
Norge, i tillegg til andre kontrollordninger som Riksrevisjonen med forvaltningsrevisjon,
andre parlamentariske kontrollfunksjoner,l internkontroll, lovlighetskontroll, ombuds-
menn, klageordninger osv.

Denne okede vektleggingen av tilsyn og kontroll synes a4 henge sammen med
framveksten av New Public Management-inspirerte reformer for offentlig forvaltning.
New Public Management er et samlebegrep for politiske doktriner og forvaltnings-
reformer som har gjort seg gjeldende 1 de fleste land fra 1980-tallet av. Reformene er en
sammensmeltning av ideer fra nyliberalistisk okonomisk teori og internasjonale
management teorier, og de blir gjerne presentert som en universalmedisin for
effektivisering og omstilling av offentlig sektor (Hood 1991). I praksis har det vist seg at
disse reformenes vektlegging av desentraliserende losninger som for eksempel okt
rammestyring via det kommunale inntekstsystemet, okte muligheter for delegering og
friere organiseringsformer i kommuneloven, ofte gir sentraliserende effekter gjennom et
okt behov for regulering, kontroll og tilsyn. Det synes som det ligger en innebygd
spenning mellom autonomi og styring i reformene som pa mange mater representerer et
uloselig dilemma (Power 1997, Pollitt m.fl. 1999, Johnsen 2000, Christensen, Lagreid og
Roness 2002). Hvordan balansen mellom autonomi og kontroll blir i praksis er et
empirisk spersmal, som varierer mellom politikkomrader. Den balansen vil sta sentralt i
dette notatet.

Tilsyns- og kontrollordninger er ikke nye konstruksjoner i den norske forvaltningen,
men tvert om en tradisjonsrik del av denne. Det ble tidlig utviklet metoder og organer
for a pase at virksomheter respekterte fastsatte lover og regler, og mange av dagens
tilsynsordninger er gamle og har vert der i arevis. Som en regel kan det sies at der det
finnes lovgivning og regelverk, finnes det ogsa noen som forer en eller annen form for
tilsyn eller kontroll. Det finnes i dag reguleringer som er over hundre ir gamle som
danner grunnlag for tilsyn.

Pa tross av dette, og til tross for veksten i disse funksjonene og den hyppige
anvendelsen av begrepene, er de imidlertid ikke alltid like klart definert. I denne delen av

1 Som for eksempel Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité, dpne heringer, undersokelseskommisjoner og
lignende.
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notatet vil det bli gitt en avklaring av begrepene tilsyn og kontroll med sarlig fokus pa
statlig tilsyn og kontroll med kommunesektoren. Som en innledning til dette vil det bli
gitt en redegjorelse for det storre bildet med henhold til endringer i stat-kommune-
relasjonen, for vi gar narmere inn pa den spesielle karakteren av statlig tilsyn med
kommunene, og plasserer dette styringsverktoyet organisatorisk. Dette gir et
utgangspunkt for a se nermere pa forholdet mellom begrepene kontroll og tilsyn, og pa
tilsyn som en egen styringsaktivitet. Notatets forste del vil sa avrundes med en drefting
av mulige effekter av statlig tilsyn med kommunene, der en sarlig viktig mulig effekt er
lering.

Stat-kommunerelasjonen

I Norge har det kommunale selvstyret tradisjonelt hatt en sterk posisjon, til tross for at
det aldri er blitt grunnlovsfestet. De tre forvaltningsnivaene stat, fylkeskommune og
kommune er i prinsippet atskilte og uavhengige rettssubjekter. Som selvstyreorgan eller
lokalpolitiske institusjoner er kommuneinstitusjonen organ for det lokale demokratiet.
Samtidig beror det kommunale selvstyret pd bestemmelser staten som lovgiver har
truffet om forvaltningsnivienes organisasjon og kompetanse, og innebzrer en
overforing av offentlig myndighet som ellers ville ha ligget i den sentrale stats-
forvaltningen. Dette er et uttrykk for avledet statsmakt og distribuert forvaltnings-
myndighet (Bernt 2002).

De nordiske landene er kjent for 4 ha store offentlige sektorer, hvor kommunene
utgjor den storste delen. Samtidig med, eller like gjerne som en konsekvens av, at
offentlig sektor generelt og kommunal sektor spesielt har vokst kraftig, har man fatt en
okning 1 desentralisering og oppgavedelegering ved at kommunene er blitt tillagt en
stadig storre del av offentlig oppgaveutforelse. Kommunene er i realiteten de viktigste
instrumentene for velferdsproduksjon i den nordiske velferdsstatsmodellen, og er den
delen av offentlig sektor som har vokst raskest. I dag er kommunene den viktigste
leverandoren av offentlige tjenester, og 60 % av alle ansatte i det offentlige er knyttet
kommunesektoren (Larsen og Offerdal 2000).

Det negativt avgrensede selvstyret gjor at kommunene i prinsippet kan lese de
oppgaver de selv onsker, forutsatt at det ikke er forbudt eller palagt andre. De oppgaver
staten palegger kommunene a lose skjer med hjemmel i lov. Den volummessig storste
delen av kommunal virksomhet er forankret i1 saerlovgivningen, det vil si i lover som
palegger kommunene bestemte oppgaver eller pd annen mate er av sarlig betydning
(Hagen og Serensen 2001). I tillegg er en stadig okende del av den kommunale
tjenesteproduksjonen regulert av rettighetslovgiving. Rettigheter er rettsegler som
fastsetter at privatpersoner har krav pa bestemte ytelser fra kommunene (Fimreite 2003).

Kommuneloven av 1992 understreker en arbeidsdeling mellom stat og kommune-
sektoren tuftet pa et sakalt funksjonelt demokratisk lokalstyre. De lokale myndighetenes
oppgave er a iverksette og koordinere nasjonal politikk pa det lokale nivaet. Dette er i
trad med en malstyringstankegang der mal settes av overordnet nivd, mens det er opp til
underordnet niva 4 finne midlene for a realisere dem. I kommuneloven av 1992 er
eksplisitte referanser til det kommunale se/pstyret tatt bort. Kommunene og staten ses pa
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som integrerte, ikke som uavhengige niva. Utgangspunktet for en slik tilnerming er en
forstaelse av at offentlig politikk er et produkt av aktiviteter utfort av kommunene og
staten i fellesskap. Felles interesse og felles ansvar for oppgaveutforing er det sentrale.
Denne oppfattningen av stat-kommunerelasjonen er imidlertid ikke revolusjonerende ny
med kommuneloven av 1992, Ideen med 4 bruke kommunene som statens
iverksettingsorgan 1 oppbyggingen av velferdsstaten etter 1945 er tuftet pa en slik
oppfatning. Det nye er et mer uttalt fokus pa at staten setter overordnede mal.
Kommunene har prinsipielt relativt stor valgfrihet i hvordan de vil organisere seg for a
na malene. Det er i dette den kommunale handlefriheten tradisjonelt har ligget (Larsen
og Offerdal 2000). Kombinert med friheten kommuneloven ni garanterer kommunene,
ser vi imidlertid at den statlige styringen pa en del omrader blir stadig sterkere.
Kommunene er ikke zerksettere med et eget handlingsrom. Pa omrade etter omrade er
handlingsrommet sa innskrenket at e¢ffeksuere er en bedre beskrivelse av situasjonen
(Fimreite, Flo og Tranvik 2002).

Staten har interesse i hvordan kommunene loser, eller effektuerer, oppgavene de er
palagt, og har et behov for 4 beholde en form for styring og kontroll. Dette behovet for
kontroll, som felger av desentralisering og delegering, representerer pa mange mater en
dobbeltbevegelse (Johnsen 2000, Pollitt og Bouckaert 2000), omtalt som et
antonomiparadoks (NVerhorst, Peters, Bouckaert og Vershuere 2003) eller som sentralisert
desentralisering  (Hoggett 1996). Desentralisering og kommunal oppgaveutforelse
innebaxrer ikke at staten styrer mindre enn fer, men snarere at den styrer med andre
midler enn for. Eksempler pa dette i stat-kommuneforholdet er statens sterkere
vektlegging av fylkesmannsembetene som den lokale koordinerende og styrende instans
av kommunesektoren (Johnsen 2000, Steine 1995), utvikling av nye og/eller bedre
statistikk-, rapporterings- og informasjonssystemer, framveksten av rettighetslovgiving
og utstrakt bruk av handlingsplaner/program pd enkelte sektorer, som i sin tur ofte
resulterer 1 utvikling minstestandarder. I stat-kommuneforholdet er sarlig det
obligatoriske rapporteringssystemet KOSTRA (KOmmune STat RApportering) et
instrument som er brukt for 4 fa styringsinformasjon om kommunenes prioriteringer,
produktivitet og resultat. Informasjonen som kommer fram gjennom KOSTRA skal
kunne anvendes bdde av staten og kommunene, og er siledes bide et verktoy for
kommunal selvregulering og resultatmaling, som sa skal gi grunnlag for lering og
forbedring i kommunene, og et styrings- og kontrollinstrument for staten som malsetter
eller «bestiller» (Gundersen 2002).

Statlig tilsyn med kommunene

Fokuset for dette notatet er tilsyn som styringsinstrument ovenfor kommunene. Statlig
tilsyn med kommunene er ulikt andre former for tilsyn, pa den maten at de hensynene
som ivaretas 1 slikt tilsyn er mye mer sammensatte enn ved tilsyn med private
vitksomheter. Tilsyn med kommunesektoren innebarer et forvaltningsnivas
myndighetsutovelse over et annet selvstendig forvaltningsniva, som har sin egen styring
og kontroll. Kommunene er selvstendige rettssubjekter, og all regulering av forholdet
mellom stat og kommune ma i utgangspunktet skje i form av lover og forskrifter. Det
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ma tas hensyn til at det i forholdet mellom stat og kommune ikke ligger et
over/underordningsforhold i den forstand at staten har lopende instruksjonsmyndighet
overfor kommunene, som om de var en integrert del av staten. Det statlige tilsyns-
systemet skal ivareta rettssikkerheten til den enkelte og kontrollere at de kommunale
tjenestene holder et tilstrekkelig niva. Dette kan imidlertid komme i konflikt med den
allmenne onsket om stor lokal handlefrihet og de okonomiske rammene for den
kommunale virksomheten dette uteves innenfor.

Statskonsult (2002) skiller mellom to hovedformer for statlig tilsyn med kommunene.
Den forste gir ut pa at staten forer tilsyn fordi kommunene driver en virksomhet som er
generelt regulert. Dette er ikke sa prinsipielt ulikt andre typer statlig tilsyn, da det er
sammenfallende med tilsyn som blir fort overfor virksomheter uavhengig av om
tilsynsobjektet er offentlig eller privat. Dette kan for eksempel gjelde tilsyn utfort av
Datatilsynet eller Arbeidstilsynet.

Den andre formen for statlig tilsyn med kommunene er statens tilsyn med deler av
kommunenes forvaltning. Dette er ofte i sammenhenger der forvaltningsoppgaver er
delegert til kommunene gjennom lov eller forskrift. Det kan ogsa vere i tilfeller der
ansvaret for oppgaven 1 utgangspunktet er kommunal, men der utforelsen er overlatt til
andre aktorer som private bedrifter eller ideelle organisasjoner. Dette finner vi
eksempler pa blant annet innen barnevern. Som en felles betegnelse for slik type tilsyn,
har Statskonsult (2002) lansert begrepet forvaltningstilsyn. Statskonsult hevder at
forvaltningstilsynet grovt sett kan sies a vare rettet mot to sider ved den kommunale
forvaltningen. Det er for det forste mot forhold som er regulert av kommuneloven, som
selve organiseringen av den kommunale virksomheten, oppnevning av utvalg og styrer
og budsjettering. Dette er en relativt oversiktelig aktivitet. Sporsmalet er imidlertid om
ikke deler av denne aktiviteten like gjerne kan falle inn under det vi omtaler som
lovlighetskontroll.  Paragrat 59 1 kommuneloven gir tre eller flere medlemmer av
kommunestyret/fylkestinget klagerett til departementet — som i praksis vil si
tylkesmannen ved delegasjon — pa vedtak de mener ikke er lovlige. Fylkesmannen kan
ogsi ta opp saker pa eget initiativ. Det kan for eksempel vare etter medieomtale eller at
parter i saken, kommuneadministrasjon eller politikere tar kontakt med fylkesmannen.” I
den gamle kommuneloven fra for 1992 ble alle vedtak fattet i kommunestyret
automatisk underlagt lovlighetskontroll. I dag er imidlertid tanken at reglene for
kommunenes utvidede internkontroll skal redusere behovet for statlig kontroll.

Det andre fokuset for forvaltningstilsynet er mot spesielle sider ved den kommunale
saksbehandling der kommunene gjennom sztlover er tillagt ansvar for tjenesteyting eller
har fitt delegert fullmakt til 4 hdndheve regler, for cksempel innen helse- og
sosialtjenester. Dette er en mer uoversiktlig del av det statlige tilsynet med kommunene,

2 Hosten 2003 pala for eksempel fylkesmannen i Rogaland kommuner i fylket 4 holde omvalg til kommunale utvalg
etter at lokalpressen paviste brudd pa likestillingsreglene i utvalgene slik de i forste omgang var sammensatt.
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som gjor at bdde reguleringen og organiseringen av tilsynene kan oppleves som
komplisert (Statskonsult 2002).’

Denne kompleksiteten gjor at det er stor variasjon med hensyn til sentral versus lokal
organisering mellom de ulike reguleringsomradene. Statskonsult (2000) har identifisert
fire styringslinjer i forhold til sentral versus regional/lokal organisering mellom ulike
reguleringsomrader generelt:

1. En styringslinje som gar fra departement til tilsynsorgan, og deretter mellom
tilsynsorgan og et eget region- eller distriktsapparat, en etat. Denne inndelingen
kan vare basert pa fylkesgrenser eller en egen inndeling.

2. En styringslinje til fylkesmannsembetene med departement eller tilsynsorgan
som instruksjonsmyndighet. Fylkesmannen er tilsynsmyndighet, og rapporterer
til departement eller tilsynsorgan.

3. En styringslinje fra departement eller tilsynsorgan til kommunene. Oppgaver og
ansvar er regulert ved lov, forksrift eller gjennom delegasjon. Departementet
eller tilsynsorganet er tilsynsmyndighet overfor kommunene.

4. En styringslinje fra departement eller tilsynsorgan til ikke-statlig virksomhet med
departement/tilsynsorgan som instruksjonsmyndighet. Utovende kontrollorgan
kan ogsa vare en privat virksomhet som utferer oppgaver mot betaling.

Alle disse styringslinjene vil vaere aktuelle for statens tilsyn med kommunesektoren, og
det viser kompleksiteten i saksomradet. Nar det gjelder den spesielle karakteren av
statlig tilsyn med kommunene som omhandler forvaltningstilsyn, vil det spesielt veare
styringslinjene 1 punkt en til tre som er aktuelle, og da kanskje serlig punktet som
omhandler styringslinja fra departement til fylkesmannsembetene. Det statlige
tilsynssystemet ovenfor kommunene har i stor grad blitt samlet hos fylkesmennene for a
sikre sammenheng og helhet. Fylkesmannsembetene er det statsorganet med storst
kontaktflate mot kommunene, og er en av de viktigste aktorene 1 statens tilsyn med
kommunesektoren (Statskonsult 2002).*

Fylkesmennene

Fra 1662 har fylkesmennene veart et viktig ledd i norsk offentlig forvaltning. Fylkes-
mennene — eller fylkesmannsembetene — er Kongen og regjeringens representanter i
fylket, og er regionale statlige forvaltningsorgan underlagt departementene, som har
faglig instruksjonsmyndighet ovenfor embetene. Det er fylkesmannsembeter i1 alle
fylkene, og de skal som statens representant sikre at befolkningens rettssikkerhets

3 Et eksempel pi denne kompleksiteten er tilsyn i helse- og sosialsektoren. Fylkeslegene er fra 01.01.03 lagt under
fylkesmannsembetene, men i tilsynssaker opptrer de som helsetilsynet i fylket, og altsd under Statens Helsetilsyn.
Likevel forer fylkesmannen tilsyn pa enkelte omrader innen fagfeltet, for eksempel nir det gjelder smittevern i
helseinstitusjoner. Samtidig er det overordnede ansvaret for sosiale tjenester fra 01.01.03 lagt til Helsetilsynet. Det
er imidlertid Fylkesmannen som utforer dette tilsynet i fylkene.

4 Nar det gjelder statens tilsyn med kommunene med hensyn til kommunenes drift av virksomheter som er generelt
regulert, ble dette dekket av St.meld. 17 (2002-03).

11
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ivertas, bidra til at regjeringens politikk innenfor ulike fagomrader blir gjennomfert i
kommunene, utfore faglige oppgaver for departement og direktorat, i tillegg til at de har
et helhetlig samordningsansvar for den samlede statlige virksomheten i fylket.
Fylkesmennene er administrativt underlagt Arbeids- og administrasjonsdepartementet.
De er en del av det regionale statsapparatet, som i tillegg til fylkesmennene — som samler
en rekke ulike sektorforvaltninger — bestar av mer spesialiserte organ som for eksempel
regionvegkontor, fylkesskattekontor, skattefogd og arbeidsmarkedsetat.

Fylkesmennene har ikke styringsoppgaver ovenfor pylkeskommunene, men disse to
samarbeider i storre enkeltsaker og nar det gjelder planlegging og utvikling. Fylkes-
mennene er forst og fremst bindeleddet mellom den sentrale statsforvaltning og
kommunene 1 fylket. Fylkesmannen skal pa departementenes vegne formidle Stortingets
og Regjeringens politikk til kommunene, og i etterkant fore tilsyn med at den blir
gjennomfort innenfor de rammer som er fastsatt. Fylkesmannens rolle har pa mange
mater blitt mer og mer tilsynsspesifikk, da tilsynsfunksjonen, sammen med det 4 veare
klageinstans, etter hvert har blitt hovedelementene i fylkesmannens rettssikkerhetsrolle
overfor befolkningen (Statskonsult 1999).

Fylkesmannsembetene har stor frihet til 4 utforme sin virksomhet, og det kan vare
vanskelig 4 fi en klar oversikt over hvordan embetene formidler og felger opp
kommunesektoren. Det er betydelig variasjon mellom embeter i forhold til bade den
formelle virksomhetsidé som er nedfelt i embetenes virksomhets- og drsplaner, og de
ansatte i fylkesmannsembetenes oppfatninger av funksjonen (Jenssen og Kleivan 1999).
Som vi skal se, er variasjon ogsd en dekkende betegnelse pa hvordan fylkesmennene
utover sin tilsynsfunksjon. Fylkesmannen har i forste rekke oppgaver innenfor politikk-
omradene helse/sosial, familiepolitikk, miljopolitikk, kommunal ekonomi, samfunns-
sikkerhet og landbrukspolitikk.” Tilsynsaktiviteten pa disse omradene er et felt man har
lite oversikt over, og det synes ikke 4 finnes samlende beskrivelser og gjennomganger av
dette.

Statskonsult (2003) har tilneermet seg statens tilsynsaktivitet overfor kommunene ved
a se pa lovhjemlene som finnes for statlig tilsyn med kommunene. I fellesskap med
departementene har Statskonsult identifisert 30 lover ut over kommuneloven som
innebarer statlig tilsyn spesifikt rettet mot kommuner. I tillegg finnes det fem lover som
ikke kan kalles «tilsynslover» men som likevel kan regnes med da de har en
tilsynslignende kontrollmekanisme, eller at de indirekte innebarer tilsyn overfor
kommunene. 1 de fleste av lovene er det fylkesmannen som er tilsynsetat,” men
direktorat, og i noen tilfeller departement, har ogsa direkte tilsynsansvar overfor
kommunene i henhold til enkelte av lovene.” Lovene varierer imidlertid i hvor
spesifiserte tilsynshjemlene er, og i tilsynsoppgavenes omfang. Lov- og forskrifts-
tekstene gir heller ikke et tilstrekkelig grunnlag for 4 definere fokuset for regelverket det

5 For en mer detaljert oversikt over de ulike politikkomridene Fylkesmannen har oppgaver innenfor, se St.prp. nr. 1
(2002-03).

¢ Jmfr. styringslinje nr. 2 ovenfor.

7 Jmfr. styringslinje nr.1 og 3 ovenfor.
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fores tilsyn etter.” I tillegg kan det vaere vanskelig 4 avgrense tilsyn fra andre kontroll-
mekanismer, da tilsynsordninger 1 praksis ofte vil vare koplet til flere slike, som for
eksempel klageordninger.

Det har skjedd store endringer i samhandlingen mellom staten og kommunesektoren
1 etterkrigstiden. I en rekke omstillingsplaner understrekes det at bedre samspill mellom
stat og lokalforvaltning skal vaere et mal for utviklingen av statlig virksomhet. Som en
del av dette er det i kommuneloven av 1992 en intensjon om a redusere det statlige
tilsynet for a fjerne unedig kontroll og dempe detaljstyringen, til fordel for kommunenes
egenkontroll.” Samtidig ligger det en intensjon i loven om 4 tone ned
styringsmekanismer knyttet til hierarkisk kontroll og finansielle ordninger, til fordel for
sakalte integrasjonsmekanismer som samspill, veiledning og dialog.

Nir sentrale myndigheter onsker 4 endre prinsippene for samarbeidsforholdet
mellom stat og lokalforvaltning, vil dette fa sarlig betydning for fylkesmannsembetene,
som et organ som har stor kontaktflate overfor kommunene. Fra fokuset pa fylkes-
mannen som et kontrollorgan, som kan sies a4 ha vart det dominerende fra 1980-tallet
av, er intensjonen na at embetet skal utvikles mer til et dialogorgan overfor kommunene,
og som et sammenbindingsorgan mellom forvaltningsnivaene. I St.prp. nr. 66 (2002—03)
slas det fast at statens tilsyn med kommunene skal forkankres hos fylkesmannen for 4
sikre helhetlighet, og at fylkesmannen bade skal ha en kontrollor- og en veilederrolle i
dette. En slik vektlegging av fylkesmannens veiledningsfunksjon samsvarer pa mange
mater med hvordan fylkesmennene tradisjonelt har oppfattet rollen sin. Etter at det ble
apnet for at ogsa andre enn jurister kunne ansettes som fylkesmenn i 1893, har
fylkesmennene selv oppfattet seg og ensket 4 vere noe mer enn bare kontrollorgan
overfor kommunene, og i storre grad vektlagt rollen som innovaterer og distriktenes
representanter, med et aktivt og naert forhold til kommunene (Flo 2003, 2004).

Organisatorisk plassering

For vi gar nermere inn pa selve begrepet tilsyn, kan det vaere nyttig 4 tilnarme seg det
fra en organisasjonsteoretisk vinkling, ut fra en antagelse om at de prinsipper og hensyn
som legges til grunn for tilsyn pa ulike mater fremmes eller hemmes gjennom de
organisatoriske losningene som velges. Ulike prinsipper for organisering har betydning
for hva som blir koordinert og sett i sammen. Dette vil 1 sin tur ha konsekvenser for
innholdet i tilsynspolitikken og for hvordan denne blir utovd.

Organisering av tilsyn kan knyttes til to hoveddimensjoner, en horisontal og en
vertikal. Horisontal spesialisering vil si at det innenfor en gitt struktur finnes ulike mater
a organisere oppgaver pa i de parallelle hierarkiske nivaene. Den horisontale
dimensjonen viser graden av oppgavespesialisering, det vil si i hvilken grad flere
oppgaver ivaretas 1 samme organ. Oppgaver kan spesialiseres med utgangspunkt i ulike
prinsipper for arbeidsdeling (Gulick 1937). Virksomheter kan for det forste organiseres

8 Det vil for eksempel si om det skal fores tilsyn med kommunal forvaltning, organisering, oskonomi og ressurser,
prosesser eller resultater (se Statskonsultnotat 2003).

 Som kontrollutvalg og revisjon.
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etter formal, det vil si 1 funksjonelle sektorer som for eksempel utdanning eller helse, som
er konsentrert rundt et formal og som har det totale ansvaret for gjennomferingen av
formalet. Man kan ogsia organisere etter prosess, det vil si etter arbeidsoppgaver eller
framgangsmate."’ Dette kan for eksempel vare ulike kontrollfunksjoner og oppgaver
som er relatert til tilsyn og myndighetsutovelse. Videre kan man organisere etter
malgrupper, der man samler oppgaver rettet mot en populasjon, for eksempel
tilsynsobjekt. Til slutt kan virksomheter organiseres geografisk, uavhengig av funksjon,
prosess eller malgruppe. Gulicks tanke var at organisering etter et prinsipp utelukket de
andre, men i praksis finner man ofte mer eller mindre av flere av de ulike prinsippene i
de fleste virksomheter, og de kan derfor heller betraktes som variabler organisasjons-
enheter kan plasseres langs.

Den vertikale differensieringen omhandler hvordan oppgavetyper og ansvarsforhold
er strukturert og delegert vertikalt, mellom de ulike niviene. Dette omhandler gjerne
grad av delegert myndighet og faglig uavhengighet, og kan tenkes pa som en linje fra
fullstendig kontroll til fullstendig autonomi.

Den offentlige forvaltningen er organisert som en blanding av ulike arbeidsdelings-
prinsipp. Styringslinjene fra departement og direktorat til fylkesmannsembetene
representerer en vertikal spesialisering, samtidig som fylkesmannen samler vertikalt
oppdelte oppgaver gjennom sin horisontale samordningsfunksjon. Denne rollen har
blitt styrket ved at man har redusert den vertikale oppsplittingen gjennom a organisere
flere enheter med tilsynsfunksjon inn under fylkesmannsembetene, som Statens
utdanningskontor og Fylkeslegene fra 01.01.03." Styringslinjene fra departementene til
fylkesmannsembetene kan ses pa som et uttrykk for formalsorganisering, mens selve
fylkesmannsembetene er geografisk organiserte enheter som i tillegg har en viktig
samordningsfunksjon, og dermed kan sies a vaere malgruppeansvarlig ovenfor summen
av statens kommunerettede styring (Statskonsult 2002). Innad i embetene vil
tilsynsoppgavene vare organisert etter formal og prosess.

Forholdet mellom kontroll og tilsyn

Nar vi na har fatt plassert tilsyn i en storre styringssammenheng, vil vi i det folgende
snevre inn fokuset noe og ga nermere inn pa selve begrepet tilsyn. Dette vil matte gjores
ogsa 1 forhold til begrepet kontroll. Vi starter derfor med en mulig avklaring av
forholdet mellom kontroll og tilsyn, for vi ser nermer pa tilsynsbegrepet og hva som
kan ligge i dette.

Bade i dagligtalen, i offentlige dokumenter og i faglitteraturen blir begrepene kontroll
og tilsyn ofte brukt om hverandre og om samme type aktivitet ofte med felles formal,
uten at det er klart hva man egentlig legger i begrepene. Dette er fordi det i praksis kan
vaere vanskelig a skille mellom innholdet i dem. I tillegg blir de ofte omtalt i samme

10 Dette prinsippet omtales ofte ogsa som funksjon.

11 Det er imidlertid viktig 4 presisere at vi ikke har kunnskap om hvordan denne samordningen fungerer i praksis. Det
kan tenkes at det til tross for samlokalisering bare cksisterer en los kopling mellom de nye fagomriddene og
fylkesmannen, og at det i storre grad er snakk om en samlokalisering heller enn reell samordning,.
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andedrag som det mer overordnede begrepet regulering. Disse tre begrepene blir brukt
om hverandre som tre sider av samme sak, som vidt definert dreier seg om
styresmaktenes innsats for a kontrollere adferd. I denne sammenhengen vil det
imidlertid vare nyttig 4 se pa de som ulike med ulikt innhold, sarlig med tanke pa 4 fa
plassert begrepene i forhold til hverandre i en storre styringssammenheng,.

Regulering kan ses pa som en overordnet offentlig aktivitet som bestar av 4 utforme
et kontroll- eller tilsynsgrunnlag med det mal for oye 4 beskytte og kontrollere aktiviteter
samfunnet regner som verdifulle (Selznick 1985, Elvbakken 1997). Det er altsd et middel
for 4 sikre at offentlige institusjoner tar hensyn til bestemte verdier. Hvilke verdier
varierer mellom samfunn og over tid (Palmhej Nielsen 2003). For 4 sikre seg at verdiene
og aktivitetene som regnes som verdifulle blir ivaretatt, er det utviklet et utall forskjellige
regulerende institusjoner, som har som oppgave pa forskjellig vis 4 overvike andre
offentlige institusjoner som har fatt delegert makt og ressurser av demokratiet.'” De skal
sikre ansvatlighet og utvikling, og sikre at offentlige virksomheter drives i overens-
stemmelse med lovgivning og politiske intensjoner. Regulering spiller saledes en
avgjorende rolle i legitimeringen av demokratiet (Hood 1999 m.fl., Palmhej Nielsen
2003).

Med utgangspunkt i dette kan kontroll og tilsyn brukes synonymt som det 4 overvake
etterlevelse av reguleringer for 4 sikre bestemte verdier.” For dette notatet vil det
imidlertid vare nyttig 4 skille mellom disse to. Kontroll kan nemlig ogsa vare et begrep
om makt, i den forstand at den som har kontrollen, har makten (Elvbakken 1997).
Kontroll er slik knyttet til herredomme. Kontroll i form av herredomme henger
imidlertid tett sammen med kontroll som noe staten forer gjennom regulering, og ved
hjelp av virkemidler som tilsyn, oppsyn og overviking (Sejersted 2002). Man kan altsa se
pa kontroll som et overordnet mal for staten, og som et midde/ for 4 na dette malet.
Begrepet har med andre ord en dobbeltbetydning. Denne dobbeltbetydningen ser vi
seerlig tydelig pa norsk, der vi bruker ordet kontroll om bade mal og midler. Pa engelsk
derimot viser ordet contro/ som oftest til makt og herredemme, og sjeldnere til gransking
og tilsyn. En slik lopende aktivitet omtales gjerne heller som oversight, scrutiny eller med
det mer generelle begrepet governance (Sejersted 2002, Hood 2004). En mate 4 fore
kontroll pa er gjennom tilsyn, der tilsyn vil vere en av flere kontrollmekanismer (Hood

12 Regulerende institusjoner kan vezre ulike tilsynsorgan, og ogsd ombudsmenn, riksrevisjon, og ordninger som for
eksempel KOSTRA. Det er denne typen reguleringer som vil vaere i fokus i dette notatet, men det er ogsa verdt 4
nevne andre betydningsfulle reguleringer, som for eksempel utenomstatlige reguleringer, som kommer gjennom
EU og EOS, i tillegg til den regulering som (meta)organisasjoner som for eksempel Kommunes Sentralforbund og
Norsk Kommunerevisorforbund representerer gjennom sin standardiserende kraft.

13 Som for eksempel Elvbakken (1997) gjor i sin studie av offentlig naeringsmiddelkontroll.
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m.fl. 1999, Hove 2002)."* Samtidig kan kontroll vare en metode for tilsyn (Pollitt m.fl.

1999).
Dette noe kompliserte forholdet mellom kontroll som mal og kontroll som et middel

for tilsyn kan for vart formal illustreres i denne modellen:

Statlig styring
Kontroll-
KONTROLL SOM MAL mekanismer
KONTROLL SOM MIDDEL i
Reguleringer

Kontroll-
mekanismer

Revisjon Tilsyn Ombud KOSTRA | [ Kommision
Viirkemidler
Kontroll Veiledning

Modellen viser forholdet mellom kontroll som et mal, i form av herredemme eller makt,
og kontroll som noe staten forer (markert med tjukke linjer) gjennom regulering og
andre kontrollmekanismer som for eksempel tilsyn. Som et av flere virkemidler for
tilsyn finner vi igjen kontroll, men da mer i form av en metode eller rolleorientering.
Modellen viser ogsa andre reguleringer som er viktige i statens styring av kommunene,
men som er mer indirekte kontrollmekanismer (markert med stiplede linjer).

14 Hove (2002) gjor rede for ulike former for kommunal og statlig kontroll. Han gjor for det forste rede for
kontrollformer som er gjeldende for hele forvaltningen, bade pa statlig og kommunalt nivd, som for eksempel
domstoler og overordnede forvaltningsorgans kontroll med underordnede organ (f.cks. gjennom instrukser) og
ombudsmenn. Nir det gjelder kontrollordninger hvor statlige organ har kontroll med den kommunale
forvaltningen, gjor Hove rede lovlighetskontroll med vedtak fattet i kommunalforvaltningen, i tillegg til
godkjenninger, stadfestinger, approbasjoner m.v. Som en egen form for statlig kontroll med kommunesektoren
skiller Hove ut tilsyn.
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A fogre kontroll

Dette notatet fokuserer pa statens kontroll med kommunene gjennom a fere kontroll i
form av tilsyn. I denne sammenhengen er altsd tilsyn en av flere kontrollmekanismer,
samtidig som tilsyn ofte vil innebare en kontrollbasert aktivitet.

Hood m.fl. (1999) identifiserer fire ulike idealtypiske kontrollmekanismer som
kontrollsystem i den offentlige forvaltning kan bygge pa. Disse er overvaking, konkurranse,
kollegialitet og uforntsigbarhet. Med overvaking menes inspeksjon, giennomsyn og kontroll
ovenfra eller utenfra, og i begrepet ligger det en betydelig grad av hierarki. Konkurranse
vil si kontroll gjennom rivalisering om for eksempel stillinger, lonn eller ressurser.
Kollegialitet vektlegger kontroll av individ gjennom uformelle gruppeprosesser og felles
verdier, for eksempel gjennom profesjonsfellesskap. Uforutsigbarhet vil si 4 fore
kontroll gjennom ordninger som jobbrotasjon, stikkprever eller ytre mekanismer som
media. Nar det gjelder den forste kontrollmekanismen, overvaking, kan denne betegnes
som en zuspektorbasert mekanisme. De tre andre er i mye storre grad inspektorfrie, som vil
si at de er selvregulerende. Disse inspektorfrie kontrollmekanismene kan ses pa som
alternativer til den inspektorbaserte, men i praksis er de ofte i mer eller mindre grad
koplet til overvaking. Kontroll gjennom ren overvaking er faktisk mindre vanlig enn
kontroll gjennom en eller annen hybridform av de fire mekanismene. Det vil ogsa gjelde
for statens kontroll med kommunesektoren, der det vanligste er en inspektorbasert
kontrollmekanisme kombinert med en eller flere av de inspektorfrie.

De moderne forvaltningsreformene som har preget vestlige land de siste 20 drene har
gitt en okning 1 det totale kontrollvolumet og en endring i kontrollmekanismene 1 trad
med dette. Man har fatt en endring i statens kontroll fra en tillitsbasert konsensus-
orientert kontroll gjennom gjensidighet, samarbeid og veiledning pa 1970-tallet, til en
mer mistillitsbasert, konfronterende, lovpélagt og eksplisitt form for resultatkontroll
etter 1980 (Hood m.f1.1999, Bleiklie, Legreid og Wik 2003). Dette har gitt seg utslag i
okende overviking, og altsd en okning i gjennomsyn og kontroll ovenfra, gjennom en
stadig storre vektlegging av formelle ordninger som klagemuligheter, offentlig revisjon
og tilsyn. De moderne forvaltningsreformene er ogsia kjennetegnet av en okende
vektlegging av konkurranse, der nye former som for eksempel anbud, prestasjonslonn,
bonusordninger, rangeringer og ckstern konkurranse om stillinger i det offentlige
byrakratiet, for eksempel gjennom okt vektlegging av profesjonell ledelse, har avlest
gamle former for konkurranse. Dette har ogsa minsket de tradisjonelle formene for
uformell, kollegial kontroll med sterke institusjonelle og kulturelle bindinger. Anbud,
rekruttering av nye profesjonsgrupper, aremal og lignende har i tillegg gitt en ny type
uforutsigbarhet.

I tillegg til disse idealtypiske kontrollmekanismene, kan man skille mellom a fore
kontroll 1 form av ansvarskontroll og 1 form av styringskontroll (Sejersted 2002). Sejersted er
opptatt av parlamentarisk kontroll og ferst og fremst Stortingets kontroll, men
begrepene kan anvendes ogsd pa forholdet mellom stat og kommune. Ansvarskontroll
er kontroll med det mal for oye 4 realisere ansvar i det politiske system, ut fra tanken om
at makt korrumperer. Det er en kontroll som avdekker feil og mangler og serger for at
de ansvarlige trekkes til ansvar gjennom kritikk og andre reaksjoner. Pa sentralt niva vil
denne kontrollen ofte vare knyttet til «statsradsjakt» (Christensen, Helgesen og Lagreid
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2001) Pa kommuneniva vil ansvarskontrollen vare rettet mot kommunen som et
folkevalgt organ, og det vil forst og fremst vare opposisjonens eller mindretallets
verktoy. Man har for eksempel sett at lovlighetskontroll blir brukt som et middel for
mindretallet for 4 fa belyst kommunale vedtak de ikke er enige i."” Styringskontroll
innebxrer kontroll med iverksetting av politikk i forhold til de instrukser og
forutsetninger som ligger til grunn, med det mal for oye a evaluere og eventuelt gjore
forvaltningen bedre og mer effektiv. I forholdet mellom staten og kommunesektoren vil
dette innebzre kontroll med kommunen som iverksetter av statlig politikk, som referert
til ovenfor. Dette vil for en stor del vare tilsynsrelatert kontrollvirksomhet.

Definisjoner av tilsyn

Med de siste 20 arenes forvaltningsreformer er tilsyn en kontrollmekanisme som pa
mange mater er blitt revitalisert. Til tross for dette er selve begrepet #/syn og innholdet i
det lite tydelig definert og sveart varierende fra sektor til sektor. Selv om tilsyn er et
hyppig anvendt styringsmiddel, kan man derfor si at det er en ganske diffus
styringsform.

Internasjonalt synes det ikke som det finnes et felles godt ord for det vi legger i
tilsynsbegrepet. Begrepet har faktisk ikke en spesiell og klart definert betydning, og
begrepsinnhold og tilsynspraksis varierer derfor som vi skal se betydelig. I
tilsynslitteraturen snakker man gjerne generelt om «regulation» (Hood m.fl.1999),
«nsepction,y «supervisiony (SOU  2002:14), eller bruker fellesbetegnelser som
«supetvisory agencies/bodies» «independent regulatorsy eller «independent bodies»
(OECD 2003). I den engelskspraklige OECD-rapporten fra 2003 brukes sigar det
skandinaviske begrepet #/syn nar det gjores rede for slike organ i Norge, pa samme mate
som den internasjonale bruken av det skandinaviske ordet ombudsmann.

Denne begrepsuklarheten kan i noen tilfeller tenkes a vare fordelaktig, da det kan
gjore at tilsyn blir et fleksibelt instrument med store muligheter for tilpassing til de
enkelte situasjoner. Samtidig er det grunn til 4 anta at mangetydigheten gjor at
instrumentet blir utydelig. Et svensk offentlig utvalg har gjort rede for mulige risikoer
begrepsmessig uklarhet kan medfore, og legger swrlig vekt pa tre omrader; demokrati,
rettsikkerhet og effektivitet (Tillsynsutredningen, SOU 2002:14). Begrepsuklarhet kan bli et
demokratisk problem fordi tilsyn er en viktig metode for staten for a sikre at
beslutninger blir gjennomfoert likt og etter intensjonen. Uklarhet kan bli et problem for
rettssikkerheten pa den maten at det blir uklart nir man kan pakalle gransking eller
tilsyn, nar et tilsyn skal gripe inn, og uklarhet 1 forhold til hvilke krav som rettes mot
tilsynsobjekt — noe som igjen kan fere til konflikt med tilsynsorganet. Til slutt kan
uklarhet vaere et problem for effektivitet, 1 den forstand at svakt definerte styringssystem
gjor tilsynsorganene usikre i forhold til oppdrag, metode og reaksjonsmidler. For a
imotekomme slike risikoer bor man 1 felge det svenske utvalget komme fram til et mer
enhetlig bilde pa hva som menes med tilsyn, og utvikle en klarere definisjon av begrepet.

151 Bergen kommune har for eksempel FrP sttt for omfattende bruk av denne metoden i flertallsavgjorelser de ikke
har vaert enige 1.
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Utvalget foreslar en snever definisjon av tilsyn som gransking, og understreker dermed et
syn pa tilsyn som en kontrollaktivitet (SOU 2002:14).

I Norge er det sarlig Statskonsult som har gitt definisjoner pa tilsyn, i forbindelse
med ulike utredningsarbeid som er blitt gjennomfert. Et gjennomgiende trekk ved flere
av disse definisjonene er at de forklarer tilsyn ut fra aktivitet eller mal. I en rapport fra
1997 gis for eksempel begrepet en brei definisjon der det 4 sikre at politiske mal for
samfunnsutviklingen blir ivaretatt er det sentrale. Dette blir gjort ved a definere tilsyn
som myndighetenes utadrettede virksombet for a pdse at lover og forskrifter overholdes. 1 en rapport
fra 2000 definerer Statskonsult begrepet noe mer konkret, som myndighetsapparatets
kontroll med hvordan rettslige forpliktelser knyttet til ekstern produksjon, aktivitet eller posisjon
etterleves, samt eventuelle etterfolgende reaksjoner ved avvik. En senere definisjon er ogsa
betydelig smalere enn definisjonen fra 1997, men likevel fokusert pa aktivitet og mal;
tilsyn forstds som konfkret kontroll av et pliktsubjekts etterlevelse av en formell regel (Statskonsult
2002).

En annen mite a definere tilsyn pa, er a ta utgangspunkt i hva et tilsynsorgan er.
Statskonsult (2003) har ogsd gitt slike typer definisjoner pa tilsyn, blant annet i
definisjonen som er gitt i forbindelse med statlig til syn med kommunesektoren, der
tilsyn blir definert som ez statlig organ som har som formell oppgave a kontrollere (og eventuelt
papeke) overholdelse av plikter som er fastsatt i en norm (lov, forskrift, planvedtak o.l.) og som er
bindende for kommunesektoren. Uavhengig av fokuset for definisjonene er det et fellestrekk
at de ikke nevner noen form for represalier, ut over det a kunne patale, og at de, som
den svenske definisjonen, vektlegger tilsyn som en kontrollaktivitet og en oppfelging av
at regelverk etterleves som forutsatt. Dette vil imidlertid 1 storre eller mindre grad vere
felles for svaert mange statlige etater og for mye av den statlige aktiviteten i forhold til
kommunesektoren.

I en vurdering av statlig tilsyn med kommunene kunne det derfor vare onskelig med
en ytterligere avgrensing, sarlig fra andre kontrollordninger som finnes i stat-kommune
relasjonen. Det vil spesielt gjelde i forhold til kontrollordninger som lovlighetskontroll,
godkjenning, stadfesting og approbasjon. Hove (2002) har foretatt en slik avgrensing der
han ser lovlighetskontroll, godkjenning, stadfesting og approbasjon som ordninger som
omfatter kontroll med kommunale avgjorelser og vedtak, mens tilsyn i alminnelighet
ikke innebarer direkte myndighet i forhold til vedtak truffet av kommunale organ, men
heller en generell adgang til 4 gjore seg kjent med virksomheten det 1 folge loven skal
fores tilsyn med, og eventuelt patale forhold som er i strid med lovgivingen eller andre
standarder pa omradet. For vart formal kan imidlertid denne avgresningen bli for
teknisk. Som det vil bli vist i notatets andre del, vil en slik avgrensing ikke veare
dekkende for disse funksjonene historisk, der tilsyn, lovlighetskontroll og godkjenning
har vert begrep med overlappende og varierende betydning, og der man pa ulike
tidspunkt har lagt ulikt innhold i dem. Ogsa i moderne tid er distinksjonen mellom de
ulike begrepene utydelig, og da kanskje spesielt mellom tilsyn godkjenning/approbasjon.

Tilsyn som kontroll og veiledning

Det er altsa et fellesstrekk ved de fleste definisjoner av tilsyn at de vektlegger tilsyn som
en kontrollaktivitet, og dette er pd mange mater den mest vanlige og den tradisjonelle
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maten a oppfatte tilsyn pa. Tilsyn som en kontrollaktivitet innebzrer vanligvis en
etterfolgende, ex post, kontroll. Det betyr ikke at tilsynet ma etterfolge et konkret vedtak,
men at man kan ga inn 1 for eksempel en beslutningsprosess og kontrollere om
forutsetninger som er lagt til grunn folges eller om forberedelsene er forsvarlige.
Poenget er at det ma ha skjedd noe, som sa er gjenstand for gransking og vurdering
(Sejersted 2002). Et kontrollbasert tilsyn tar utgangspunkt i en pessimistisk grunntanke
der man reiser tvil om tilsynsobjektenes evne eller vilje til 4 folge de fastsatte regler, og
der tilsynsmyndighetens forhold til tilsynsobjektet for en stor del kan karakteriseres som
et mistillitsforhold. Ut fra denne logikken, vil bare en trussel om sanksjoner fore til
maloppnaelse, og man har folgelig en sterk tro péd rasjonaliteten i de lover, regler og
normer som er nedfelt pa et gitt omrade (Helleren 2004). Beslutningsformen er
regelorientert, og folger et strengt formalistisk menster. Dette innebzrer at den viktigste
kunnskapen en kontrollor kan ha, er kunnskap om lover og regler, og de rette
prosedyrene for handhevelsen av disse (Halgunset og Svarva 1980). Omgangsformen
med tilsynsobjektene kan karakteriseres som en monolog, der tilsynet tilkjennegir hva som
er lovens krav, kontrollerer at disse kravene er overholdt, og reagerer med sanksjoner pa
eventuelle brudd (Elvbakken 1997). Det er viktig 4 holde avstand til tilsynsobjektet, og
noytralitet og likebehandling etterstrebes. Behandlingslikhet overfor tilsynsobjektene er
et grunnleggende prinsipp. Det kontrollbaserte tilsynets profil er folgelig klar og
legitimeringsgrunnlaget hviler pa det Weber (1971) kaller legal autoritet. Dette innebarer
at den som myndighetsutovelsen retter seg mot anerkjenner kontrollorens autoritative
posisjon fordi den er i samsvar med gjeldende lover og regler.

I statens tilsyn med kommunesektoren legges det til grunn at fylkesmannen som
tilsynsorgan ogsa skal ha en veiederrolle 1 sin tilsynsvirksomhet overfor kommunene. 1
forhold til et kontrollbasert tilsyn, vil et tilsyn basert pa veiledning vare en mer
optimistisk aktivitet (Helleren 2004). Faglighet og kunnskapsakkumulasjon stir sentralt,
og man aksepterer at det kan finnes mange veier til det endelige malet, og at regelverket
ikke er et mal i seg selv. Dette fokuset pa konsekvensorientering framfor regel-
orientering gjor at den viktigste kunnskapen en veileder kan ha, er fagkompetanse pa de
relevante fagfeltene (Halgunset og Svarva 1980). Omgangsformen med tilsynsobjektene
er preget av dialog (Elvbakken 1997), der tilsynet formidler sin kunnskap om mulige
losninger, mens kommunene bidrar med informasjon om kontekstuelle forhold. Det er
viktig 4 ha narhet til tilsynsobjektet, slik at gjensidig tillit og innsikt kan opparbeides.
Resultatlikhet er viktigere enn behandlingslikhet. I forhold til det kontrollbaserte
tilsynets vektlegging av etterkontroll, vil et veiledende tilsyn i like stor grad omfatte ex
ante forhandsvurderinger og tilsyn 1 form av erfarings- og kunnskapsutveksling wnderveis i en
prosess (Sejersted 2002). Et veiledningsbasert tilsyn apner dermed opp for bruk av flere
typer tilsynsmetoder enn bare kontroll. Veilederrollens profil er mangetydig, og
legitimeringsgrunnlaget hviler pa en profesjonell autoritet. Dette innebzrer at
tilsynsobjektene anerkjenner og har stor tiltro til tilsynets fagkyndige ekspertise pa
omradet. Veilederen innehar formelt sett en myndighetsposisjon, men agerer pa en ikke-
autoriter mate 1 denne tilsynsrollen (Helleren 2004).

En studie utfert av Christopher Pollitt m.fl. (1999) av forvaltningsrevisjon i fem
europeiske land kan brukes for 4 nyansere disse to ulike tilsynsmetodene. Selv om
Pollitts studie er fokusert mot forvaltningsrevisjon og folkevalgtes kontrollorgan pa
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sentralt niva, kan det likevel vare fruktbart 4 anvende begrepsapparatet ogsa i denne
sammenhengen.

Med utgangspunkt i Pollitt kan tilsyn ses som en héindverksmessig eller faglig
aktivitet der man bruker spesielle egenskaper for 4 produsere unike produkt. Dette
handverket eksisterer ikke i et vakuum, men trekker veksler pa en rekke allerede
etablerte profesjonelle og faglige ideer. Disse profesjonelle og faglige ideene vil variere
fra sektor til sektor, og er viktige for 4 definere hvordan tilsynene oppfatter seg selv og
utever sitt virke. Gjennom 4 sammenligne forvaltningsrevisjon i Frankrike, Finland,
Nederland, Sverige og Storbritannia, identifiserer Pollitt med utgangspunkt i en slik
antagelse fire ulike roller forvaltningsrevisjon, eller i virt tilfelle tilsyn, kan anta; dommer,
kontrollor, fagekspert og konsulent. Disse rollene blir sa kombinert med fire ulike etater;
kontrolletat, overvakingsetat, fagetat og informasjonsetat. Sammenfattet fir vi folgende tilsyns-
etater med tilherende profesjonell base og tilsynsrolle:

o Kontrolletat. Profesjonell base 1 jusen. Folger opp etterlevelse av lover og regler.
Tilsynsrolle: Donzmer

o QOuvervakingsetat. Profesjonell base i regnskapslere. Holder aktorer under oppsyn
og ser etter utviklingstrekk i kontrollandskapet. Statistikkprodusent, henter inn
data og lager oversikter. Apenhet og innsyn er viktige prinsipp for a sikre
offentlig kontroll og debatt. Tilsynsrolle: Revisor

e  Fagetat. Profesjonell base 1 vitenskapen. Produserer kunnskap. Innhenter og
utvikler kunnskap gjennom forsking og analyse. Malet er vitenskapelig baserte
forklaringer, og etatens autoritet kommer av analytiske metoder og objektivitet,
heller enn av status. Tilsynsrolle: Forsker

o Informasjonsetat. Profesjonell base 1 lederutvikling og bedriftsokonomi. Veileder
og konsulent overfor virksomheter. Utvikler og forbedrer rutiner. Nytteverdi
viktigere enn legalitet og neyaktig analyse. Tilsynsrolle: Konsulent.

Disse etatstypene er ikke uttommende, og det finnes sjelden rene tilsynsroller. Man kan
likevel ikke inneha alle tilsynsrollene samtidig. Bevegelse i retning av en av rollene
begrenser muligheten til 4 mote kravene fra de andre rollene (Pollitt m.fl. 1999).
Dommeren og revisorens tilsynsaktivitet vil falle inn under et kontrollbasert tilsyn, da
det ligger en sterk tro pa rasjonaliteten i de lover, regler og normer som er nedfelt pa et
omrade. Disse tilsynsrolles fokus og mal er regelverkskontroll («compliance»), som
innebaxrer et fokus pa prosesser, og tradisjonelt ettersyn av om aktiviteter er utfort i
henhold til gitte standarder i form av lovverk eller andre normer (Pollitt m.fl. 1999).
Forskeren og konsulenten faller i storre grad inn under et veiledningsbasert tilsyn, og
disse vil vere mer opptatt av om resultater er i trad med intensjonene. I folge Pollitt
m.fl. er deres mal og fokus i sterre grad resultatkontroll («performance»). I moderne
forvaltningsreformer ligger det en intensjon om en dreining i fokus fra regelverks-

21



NOTAT 9 — 2004 TILSYN SOM STYRINGSFORM

kontroll av prosesser og aktiviteter mot resultatkontroll og sterre fokus pa «outcomes.»'®

Dette er knyttet til okningen i autonomi og tiltak som desentralisering, fristilling, mal og
resultatstyring. I praksis har det imidlertid vist seg 4 vare vanskelig 4 utfore slik
resultatkontroll. Til tross for at moderne reformer fokuserer pa resultatstyring, viser
empiriske studier at man 1 virkeligheten fortsatt driver med utstrakt regelverkskontroll,
med aktivitets- og oppgavemaling og kontroll av systemer og prosesser (Pollitt m.fl.
1999, Christensen, Helgesen og Lagreid 2001, Christensen, Lagreid og Roness 2002,
Ornsrud 2002, Hood 2004).

Tilsynsroller i lys av et hierarkisk og et
deliberativt perspektiv pa forholdet
mellom stat og kommuner

Et kontrollbasert tilsyn og et veilednings- eller dialogbasert tilsyn kan knyttes til to ulike
analyseperspektiv pa forholdet mellom kommunene og staten, nemlig et hierarkisk
perspektiv og et deliberativt perspektiv. I hierarkiperspektivet ser man kommunene som
en del av et styringssystem, forstatt som et hierarki, og som samhandlingsforhold er det
kjennetegnet av et over-underordningsforhold. Dette kan ses pia som en «prinsipal-
agent» relasjon, hvor prinsipalen (staten) formulerer mal, mens agenten (kommunene)
utforer tjenester. Staten tar utgangspunkt i de utfordringene som det offentlige samlet
star ovenfor, og kommunene er instrumenter for a kunne realisere gitte mal. Fylkes-
mannen har, som underordnet etat i det statlige forvaltningshierarkiet, fatt tillagt seg
oppgaver som er ment a skulle bidra til at statlige styringssignaler gjennomfores pa en
hensiktsmessig mite i1 lokalforvaltningen. Normen er 4 forbedre kommunene som
iverksettingsorgan, slik at man oppnér standardiserte tjenestetilbud uavhengig av lokale
forhold. Kommunenes betydning er koplet til det 4 vare iverksettingsinstrument 1 den
nasjonale velferdsutbyggingen. En hierarkisk samhandlingsform innebzrer klare
instruksjons- og kommandolinjer, og informasjonen blir basert pa et «need to know»
prinsipp (Williamson 1977, Jenssen og Kleivan 1999). De lavere nivaene i hierarkiet,
altsi kommunene, forventes a ha et begrenset behov for informasjon og deltakelse.
Utfordringen er a etablere kontroll- og styringsredskaper som sikrer en vellykket lokal
implementering. Til tross for at kommuneloven understreker et forhold mellom stat og
kommuner basert pa en integrert partnerskapsmodell, ser vi likevel at sa vel loven som
praksis pa mange mater kan sies 4 representere et hierarkisk perspektiv pa forholdet
mellom stat og kommuner, der staten er malgiver og kommunene funksjonelle
iverksettere.

Det hierarkiske perspektivet representerer et bestemt syn pa hva som er rettferdig;
nemlig det standardiserte, det som gir mest likhet. Dersom dette blir lagt til grunn for
samhandlingen mellom stat og kommuner, fir kommunen redusert betydning som

16 Innfering av KOSTRA som obligatorisk rapporteringssystem fra kommunene til staten i 2001 er eksempel pi slik
resultatfokus. Det samme er den okte fokuseringen pa metoder som malestokkonkurranse eller «benchmarking»
der for eksempel KOSTRA-tall brukes som utgangspunkt for systematisk sammenligning for 4 leere av de med best
resultater.
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lokaldemokratisk organ, og blir et mer rendyrket «forvaltningsorgan.» Ut fra et deliberativt
perspektiv antar en imidlertid at hva som er rettferdig og hva som er gode losninger ikke
kan fastsettes ut fra sentrale standarder. Hva som er gode losninger eller ikke, er
normative sporsmal som bare kan svares pa av berorte parter. Demokrati forutsetter en
kommunikativ eller deliberativ rasjonalitet ogsa i samhandlingen mellom stat og
kommuner. Dialog vil vare et nedvendig redskap for 4 identifisere de interessene som
er felles for medlemmer av et fellesskap pa tvers av niviene (Habermas 1997).
Utgangspunktet er at demokrati ikke er hierarki, men deliberasjon (Eriksen 1994). Den
deliberative grunntanke er at det er mulig 4 snakke seg fram til enighet ogsa om
moralske og politiske sporsmal. Dialog vil vare nedvendig for a kunne fa fram alle
synspunkter, og dette legitimerer utfallet. Et slikt perspektiv pa forholdet mellom
kommunene og staten har som premiss at samhandlingen bade kan og ma ha en annen
karakter enn rene instruksjons- og kommandolinjer. Toveiskommunikasjon, gjensidighet
og dialog er det sentrale. Det stilles imidlertid et krav til kommunikasjonssituasjonen for
at man skal kunne fa til en kommunikativ rasjonalitet. Kommunikasjonen ma nemlig
vere fri for maktdominans, og den ma preges av frihet og apenhet.

Jenssen og Kleivan (1999) har laget folgende oppsummering av de to ulike
analyseperspektivene pa forholdet mellom stat og kommune, eksemplifisert med
fylkesmannen som det sentrale bindeleddet:

Tabell 1 To analyseperspektiv pa forholdet mellom stat og kommune

Hierarki Deliberasjon
Fylkesmannens funksjon i Overordna myndighetsorgan Bindeledd, knutepunkt
stat/kommune-relasjonen
Fylkesmannens rolle overfor Kontrollgr Diskusjonspartner
kommunene
Kommunenes rolle i det off. Iverksettingsorgan Politisk organ
system
Samhandlingsformer Enveiskommunikasjon Likeverdig samhandling
Beslutningsmate Instruks/kommando Dialog

(Jenssen og Kleivan 1999)

Ut fra en hierarkimodell vil fylkesmannen ikke oppfatte utstrakt samhandling med
kommunene som nedvendig — da det er statens politikk som skal gjennomferes.
Fylkesmannen er statens representant, kontrollerer at kommunene folger opp statlig
politikk og tar avgjorelser ut fra statlige kriterier som ligger til grunn. I en deliberasjons-
modell vil fylkesmannen vare opptatt av bade statlige og kommunale synspunkt. Det er
jevnlig kontakt mellom fylkesmannen og kommunene, og i samhandlingen opptrer de
som likeverdige parter. Kommunene bruker fylkesmannen som en samarbeids- og
diskusjonspartner, og fylkesmannen fungerer som et bindeledd mellom staten og
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kommunene. Med utgangspunkt i dette ser vi at fylkesmannens rolleutforming kan ha
stor betydning for hvordan samhandlingen mellom stat og kommunene blir strukturert
(Jensen og Kleivan 1999). Samtidig vil ogsa strukturelle foringer pa forholdet mellom
staten og kommunene ha innvikning pa fylkesmannens rolleutforming.

Tilsynsroller i1 praksis

I 1999 gjennomforte Statskonsult en kartlegging av ulike roller og virkemiddelbruk i
samhandlingen mellom regional stat og kommunesektoren.'” I den sammenheng ble det
vurdert tre ulike statlige styringsvirkemidler; okonomiske (statstilskudd, eremerkede
midler/rammer), normative (regulering, kontroll, tilsyn, pdbud) og pedagogiske
(veiledning, radgiving, spisskompetanse). Funnene viser at den regionale statsfor-
valtningen er sarlig tungt inne ovenfor kommunene i forhold til rapportering, tilsyn og
kontroll, samtidig som man ser en dreining mot mer pedagogiske virkemidler, som
veiledning og radgiving. I hvilken grad slike virkemidler blir brukt ovenfor kommunene,
varierer imidlertid vesentlig mellom ulike sektorer, og man finner en betydelig variasjon 1
styringsfilosofi, rolleoppfatning og praksis mellom ulike fagfelt. I sosialsektoren
rapporter man for eksempel at man i stor grad opplever seg som veileder, mens
miljovernsektoren i storre grad oppfatter seg som kontrollor. Utdanningssektoren har
gatt fra en kontrollorrolle til en veilederrolle, og fungerer mer som en dialogpartner og
radgiver som driver «voksenopplaring» for kommunesektoren. I helsesektoren oppfatter
man seg som bade kontrollor og veileder (Statskonsult 1999).

En rask gjennomgang av fylkesmennenes virksomhetsplaner viser den samme
tendensen som Statskonsultundersokelsen avdekket, med svart varierende styrings-
filosofi og rolleoppfatning i de ulike sektorene. I tillegg er det tydelig at ogsa begreps-
bruken er uklar, og at man legger ulikt innhold i begrepene tilsyn, kontroll og veiledning
fra sektor til sektor. For eksempel skiller man i noen sektorer mellom tilsyn som en
aktivitet, og radgiving og kontroll som en annen, man skiller mellom tilsyn og radgiving
som to separate aktiviteter, og man skiller mellom tilsyn og kontroll pa den ene siden og
veiledning og informasjonsarbeid pa den andre (se f.eks. Virksomhetsplan for
fylkesmannen i Rogaland 2003)."" En undersokelse av forholdet mellom fylkesmennene
og kommuner i Nordland og Troms viser i tillegg stor variasjon, ikke bare mellom
sektorer, men ogsa mellom ulike fylkesmannsembeter (Jenssen og Kleivan 1999). I de to
studerte fylkesmannsembetene dominerte kontrollorrollen i  Nordland, mens
interaksjonen mellom fylkesmannen og kommunene i Troms i mye storre grad var

karakterisert av dialog,"” *’

17 Sektorene som ble undersokt var helsesektoren, sosialsektoren, utdanningssektoren og miljovernsektoren. I dag er
alle disse sektorene lagt under fylkesmannsembetene ved at Fylkeslegene og Statens utdanningskontor fra 01.01.03
er lagt under Fylkesmannen.

18 Den samme variasjonen i begtepsbruk er ogsd pavist i statlig tilsyn med kommuner Sverige (SOU 2002:14).

19 Undersokelsen gir mulige forklaringer pd denne variasjonen, bla. ulik virksomhetsidé, organisasjonsdemografi,
organisasjonsstruktur, geografisk storrelse og antall kommuner. I tillegg kan personlige egenskaper hos
fylkesmennene vare en viktig faktor for 4 forklare variasjon mellom embetene.
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Statskonsultundersokelsen fra 1999 fant imidlertid at kommunesektoren opplever at
det til tross for de store variasjonene alt i alt har skjedd en dreining i regional stats-
forvaltnings rolle, fra a vaere kontroller til 4 bli mer veileder og radgiver. Dette kan tyde
pa at det er en bevegelse 1 statens tilsyn med kommunene, fra 1980-tallets monolog- og
kontrollbaserte tilsyn med en rolle som dommer og revisor, og vektlegging av kontroll
og oppsyn med kommunesektorenes etterlevelse av lover og regler, til mer veiledende
og dialogbaserte tilsyn, der staten i storre grad opptrer som fagetat og konsulent. Pa
samme tid blir det imidlertid konstatert at staten likevel er tungt inne med normative
virkemidler som tilsyn, rapportering og kontroll ovenfor kommunesektoren. Dette kan
tyde pd at statens tilsyn med kommunene er biade kontrollbasert og veiledningsbasert.
Det er i sa fall 1 trad med regjeringens onsker for fylkesmannens tilsyn med kommune-
sektoren, slik det for eksempel kommer til uttrykk i St.prp. nr. 66 (2002-03). I praksis
viser det seg at vektlegging av kontroll kontra veiledning ofte er preget av en labil
balanse som varierer over tid, med ulike regjeringer, politiske strommer og moter, noe
som en studie av arbeidstilsynet avdekker (Helleren 2004).

Det er imidlertid interessant 4 merke seg at denne bevegelsen mot og ensket om en
kombinert kontrollor- og veilederrolle som man ser overfor kommuene gar 1 motsatt
retning av utviklingen pa statlig niva, serlig sett 1 lag med den vektleggingen av
samordning av blant annet tilsynsvirksomhet hos fylkesmennene som regjeringen legger
til grunn. Et av de viktigste budskapene fra Tilsynsmeldingen, (St.meld. nr. 17, 2002—
03), var nettopp rendyrking og rolleklarbet, og klarere skille mellom ulike, og til dels
motstridende hensyn som kontroll og veiledning kan vare. Meldingen vektlegger slik
avstand og klarhet til fordel for tidligere regjeringers fokus pda samordning og
fusjonering av forvaltningsoppgaver. Dette er sammenfallende med radene det svenske
Tillsynsutvalget kom med 1 SOU 2002:14, der det tas til orde for en klar og smal
definisjon av tilsyn som gransking, atskilt fra aktiviteter som radgiving eller konsultasjon.
Dette mente Tillsynsutvalget som vist at ville veere gunstig for demokrati, rettsikkerhet
og effektivitet, samtidig som et avgrenset tilsynsbegrep kan utvikle tilsyn som en
profesjon, som igjen kan gi okt respekt og legitimitet (SOU 2002:14) Ogsa Stortinget
(Froylandsutvalget) kom 1 2002 med liknende anbefalinger om rolleklarhet i sporsmalet
om kontroll versus veiledning i forhold til Stortingets kontroll med regjering og
forvaltning (Dokument 14, 2002—03). I tillegg har man sett en rekke eksempler, bade pa
nasjonalt og internasjonalt niva og 1 privat sektor, pa at det blir stilt spersmal ved organ
som bade driver kontroll og veiledning. Et eksempel som viser denne kritiske linja mot
rolleblanding er konsulentfirmaet Ernst & Young, som nylig ble kritisert av Kredit-
tilsynet for 4 ha blandet rollene som radgiver og revisor, da selskapet pa en og samme
tid bade var radgiver for en gruppe kommuner som solgte halvparten av eierskapet sitt i
Agder Energi til Statskraft, og Statskrafts konsernrevisor (Aftenposten 22.11.03). Mens
utviklingen pa statlig niva og i privat sektor altsa gar mot rolleklarhet i uteving av tilsyn,
ser vi en motsatt trend i statens tilsyn med kommunene der man gir inn for 4 i storre
grad integrere kontroll og veiledning. Dette ser vi ogsa i kommunerevisjonen, der

20 Variasjon i tilsynsroller er dokumentert ogsa i andre studier, for eksempel i Hommen (2003) som viser at til tross
for relativt likelydende mandat og samme departementale tilknytting har Luftfartstilsynet og Statens Jernbanetilsyn
tilegnet seg ulike tilsynsroller.
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rolleblandingen er satt 1 system ved at revisjonsrapportene ska/ inneholde rad til
kommunene (RSK 001). De to ulike bevegelsene pa statlig og kommunalt niva, med
rolleklarhet og autonomi pa nasjonalt nivd, og rolleintegrasjon og samordning i det
statlige tilsynet med kommunene representerer pa mange mater et paradoks, da det kan
vere grunn til 4 stille spersmal ved hvordan fylkesmannen skal kunne integrere tilsyn
som pa statlig niva er spesialiserte og autonome. Dette er to konkurrerende logikker
som er svart synlige ved organisering pa regionalt niva, der det er store spenninger
mellom kravet til «klare linjer» og reindyrking, og kravet om 4 samle fagmiljo og like
funksjoner.

Mulige effekter av tilsyn som kontroll
versus dialog

Samtidig som regjeringen legger til grunn at statens tilsyn med kommunene skal
forankres i fylkesmannembetene, og at fylkesmannen bade skal ha en kontroll og en
veilederrolle i forhold til dette, blir det understreket at det ma ga klart fram nar
fylkesmannen har en veilederrolle og nar han har en kontrollrolle (St. meld. nr. 60,
2002-03). I de folgende skal vi se nermere pa hva som kan vere mulige konsekvenser
av de ulike tilsynsrollene.

Et kontroll- eller regelverksbasert tilsyn vil kunne lette den politiske styringen ved at
det er enklere a folge opp politiske vedtak og prioriteringer. Det kan ogsa tenkes at et
tilsyn basert pa kontroll vil kunne oke respekten for vedtak, reguleringer og
prioriteringer som er gjort, og gi mindre spillerom for variasjon og bruk av skjonn i
forhold til disse. Trussel om sanksjoner kan gi en effektiv og lik iverksetting av statlig
politikk. Samtidig kan et kontrollbasert tilsyn gjennom sitt formalistiske og kon-
fronterende vesen gi et anstrengt og mistillitsbasert forhold til kommunene. I
kommunene kan man bli forsiktige, engstelige og formalistiske, og redde for a bruke
skjonn. Man kan fi en situasjon der redselen for a gjore feil blir storre enn gleden ved 4
gjore noe som er godt og fornuftig, og det kan oppsta en forsiktighets- og garderings-
kultur, der oppgavelosningen blir skadelidende. Et detaljert tilsyn med fokus pa feil og
avvik kan bidra til 4 vri kommunenes fokus bort fra en utviklingsrolle og mot passiv
etterlevelse av krav og forventinger. Dette kan gi en mindre fleksibel kommune-
forvaltning og mindre fleksible losninger. I tillegg kan et kontrollbasert tilsyn basert pa
innrapportering og ettersyn fore til merarbeid og ekt byrakratisering, og en uheldig
ressursvridning bort fra tjenesteproduksjon til kontroll (Christensen og Lagreid 2002).
Man kan fa en situasjon der utarbeiding av rutiner og administrasjon for 4 fylle tilsynets
krav binder opp store ressurser i kommunene.

Et veilednings- eller dialogbasert tilsyn kan skape et sterkere, tillitsbasert fellesskap
mellom kommunene og fylkesmannsembetene. Dialog kan gi et normfellesskap mellom
kommunene som tilsynsobjekt og staten som tilsynsmyndighet som i sin tur kan gi et
bedre grunnlag for effektiv statlig regulering. Dette er sarlig pa felt der tilsynsorganet
ikke har sterke reaksjonsmidler. @kt interaksjon kan ogsé gi bedre problemforstaelse, en
bedre mal-middel forstdelse, og storre rom for skjonn og lokalt tilpassede losninger
(Jenssen og Kleivan 1999). Dette kan gi storre kommunalt ansvar. Et veiledningsbasert
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tilsyn kan gi et mer proaktivt tilsyn, der man kan oppdage feil og mangler for vedtak og
gjennomforing, noe som kan pavirke forlopet til et prosjekt eller prosess pa en gunstig
maite. Dette kan gi bedre oppgavelosning, og et bedre samarbeidsklima mellom stat og
kommune. Samtidig kan denne type tilsynsvirksomhet svekke respekt for pilegg og gi
mindre politisk kontroll over iverksettelsen av offentlig politikk (Helleren 2004). Bruken
av skjonn kan fore til store geografiske variasjoner i oppgavelosningen. Nar tilsyn skal
ha en radgivende funksjon kan det ogsa tenkes at kommunene i sterre grad vil be om
forhandsgodkjenninger av vedtak og lignende, og pa den maten overfore beslutnings-
makt fra folkevalgt niva til fylkesmannsembetene.

Vel si interessant som effekter av de ulike tilsynsformene hver for seg, er imidlertid
mulige effekter av at fylkesmannen skal inneha to i utgangspunket svart ulike
tilsynsroller samtidig.

Det som er mest i oynefallende er at det i et kombinert kontroll- og veiledningsbasert
tilsyn ligger en potensiell rollekonflikt, da det er grunn til 4 anta at det vil veare
problematisk a inneha disse rollene samtidig (Pollitt m.fl. 1999). Det kan oppsta et
uavhengighetsdilemma og et legitimitetsdilemma nar en tilsynsmyndighet bade skal
operere som kontrollor og veileder, som vist i eksemplet ovenfor, da det kan vare en
fare for at veiledningen binder opp senere vurderinger. Det kan tenkes at det 1 ettertid,
nar tilsynet eventuelt skal gjennomfore kontroll, vil bli vanskelig 4 fremme berettiget
kritikk da det nedig vil kritisere egne rad. Dette kan svekke béde tilliten til tilsynet og
kvaliteten pa selve den kommunale oppgaveutforelsen. Samtidig ma ikke rolleblanding
ses pa som entydig negativt. I en artikkel som kan regnes som en klassiker i den norske
statsvitenskapelige litteraturen, viser Dahl Jacobsen (1960) hvordan byrakrater i den
norske forvaltningen méd utove og balansere kravene mellom ulike og til tider
konflikterende roller, uten at dette nedvendigvis regnes som noe negativt. Tvert om er
det politiske system en blandet styreform som realiserer trekk fra flere sett av verdier.
Uklarheten styrker politiske system som kombinerer kryssende verdier, og rollefler-
tydigheten sikrer en integrasjon av ulike hensyn. Selv om man blir mer kritikkutsatt, kan
rolleblanding vare en fordel, pa det viset at det gir storre fleksibilitet og handlingsrom
(Dahl Jacobsen 1960).

I tillegg til rolleblanding, kan en kombinasjon av tilsynsroller ha implikasjoner for
ansvar. Nar tilsynsmyndigheten bade skal veilede, gi rad, stille krav og gi dispensasjoner,
kan det oppsta tvil om hvem som har ansvaret dersom noe gar galt. Det kan lett skapes
en forventing om at tilsynsmyndigheten har et «garantiansvar,» som i sin tur kan fore til
svekket kommunalt ansvar. Ansvarsproblemet kan i tillegg forsterkes gjennom det okte
fokuset pa resultat som ligger i de moderne forvaltningsreformene, som ogsa er fram-
tredene i stat-kommuneforholdet. Ansvar for prosedyrer, framgangsmater og inputs er
relativt oversiktlig, da dette som oftest er standardisert og spesifisert. Med et resultat-
fokus, der fokuset rettes mer mot resultater og outputs, vil ansvarsforholdene imidlertid
bli mer komplekse. Resultater lar seg i mye mindre grad enn prosedyrer standardisere,
og det kan veare uklart og vanskelig 4 konkretisere i klare mal hva som er gode resultat,
for eksempel innen eldreomsorg eller skole.
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Muligheter for leaering

En viktig effekt av statlig tilsyn med kommunene er muligheter for lering. I moderne
stater er leeringsaspirasjonene svart hoye, og man har store forventninger om a laere av
feil og legge grunnlaget for sakalte lerende organisasjoner gjennom mekanismer som for
cksempel tilsyn og evalueringer (Olsen og Peters 1996). Bade tilsyn som kontroll og
tilsyn som veiledning og dialog gir muligheter for lering.

I forhold til de to tilsynsformene kan man skille mellom to grove former for laering
som bygger pa bidrag fra leringsteoretikere som Bateson (1972) og Argyris og Schen
(1978). Leering kan for det forste skje pa bakgrunn av informasjon om forholdet mellom
praksis og regler, der man ikke stiller spersmal ved regelverket eller selve malet.”’ Hvis
innsamlet informasjon viser at praksis avviker fra reglene, og avviket er uonsket,
korrigerer man kurs ved 4 rette praksis i overensstemmelse med reglene. Laring kan
imidlertid ogsd forekomme pa et niva hoyere, der man gjennom innhentet informasjon
ikke bare justerer adferd etter en standard, men ogsa fir kunnskap om konsekvensene
av den etablerte praksisen for 4 oppnid en mailsetting.”” Man vurderer om mal og
oppfatninger pa en effektiv mate omsettes til goder og tjenster. Hvis kunnskapen tilsier
at den etablerte praksisen, som er kodifisert i et regelverk, er lite hensiktsmessig for a
oppna erklerte malsettinger, kan praksis justeres. Her lerer man ikke bare om adferd i
forhold til et gitt regelverk, men ogsa om hva som er mer eller mindre effektive midler
for 4 na malet.

Et kontrollbasert tilsyn med fokus pa ettersyn og oppsyn i forhold til et gitt lov- og
regelverk, gir forst og fremst mulighet for lering pa bakgrunn av informasjon om
forholdet mellom praksis og regler, og kan altsd innebare en form for lering der man
korrigerer kurs ved a rette praksis i overensstemmelse med reglene. Denne kontroll-
baserte tilsynsformen legger ikke forholdene til rette for mer erfaringsbasert lering, der
man ikke bare justerer adferd, men ogsa far ny kunnskap om midlenes egnethet til 4 nd
et mal. For 4 fa slik kunnskap ma man apne opp for erfaringsutveksling og toveis-
kommunikasjon, noe som et dialog- og veiledningsbasert tilsyn i storre grad kan tenkes a
legge til rette for. Dette ma imidlertid ikke tolkes dit hen at kontroll, som tross alt
fremdeles er den mest framtredende tilsynsmetoden, ikke har betydning for leering. En
kontrollhandling vil vare meningslos om den ikke pd en eller annen mate har
konsekvenser for dem som blir kontrollert. Bare gjennom lering kan kontroll-
handlingene pavirke hvordan kommunene forholder seg til tidligere handlinger. I tillegg
vil pavisning av avvik vaere en viktig rettssikkerhetsfunksjon og en viktig kilde til
demokratisk kontroll for politikerne i forhold til administrasjonenes iverksetting av
politiske vedtak.

Leeringsaspirasjoner i det offentlige gar imidlertid ofte ut over det a justere praksis i
forhold til et regelverk, og for 4 oppna mer erfaringsbasert lering ma man 1 folge
leringsteorier et skritt videre fra enkel kontroll og apne for flerveis kommunikasjon og
dialog for erfaringsutveksling. Det er ogsa verdt 4 merke seg at et dialog- eller

21 Dette vil tilsvare det Bateson (1972) omtaler som O-nivalering

22 Dette tilsvarer det Bateson (1972) omtaler som I-nivilering og Argyris og Schon (1978) som enkelkretslaring.
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veiledningsbasert tilsyn 1 tillegg vil kunne legge forholdene til rette for lering pa enda et
hoyere niva ut over enkel justering av adferd i forhold til et regelverk eller praksis i
forhold til et mal. Dialog vil kunne dpne for lering pa et tredje niva som kan veare
relevant 1 denne sammenhengen, nemlig lering om selve milene, der man etter en
evaluering kommer fram til at det ikke bare er midlene som ma endres, men at ogsa
malene i seg selv ma revideres, og at man ma utvikle nye regler og handlingsmodeller.”
Man stiller sporsmal ved om de underliggende handlingsmodeller er til 4 stole pa
(Argyris og Schen 1978) og man er opptatt av bivirkninger av sosiale og politiske
effekter (Christensen, Lagreid, Roness og Revik 2004). Apenhet, dialog, konstruktiv
tilbakemelding og fleksible system kan gi en lering som kan fore til «opplysningy for alle
involverte parter, og for den breiere offentligheten, og dette kan i sin tur tjene som input
til deliberative demokratiske prosesser. Nar det gjelder statlig tilsyn med kommunene vil
malene for det aller meste ligge fast, enten som politisk vedtatte palegg eller i et lovverk.
Tilsyn gjennom veiledning og dialog kan imidlertid ogsa gi tredjeniva laring, selv om
makten til 4 endre malene ikke nedvendigvis ligger i disse organene. Et dialogbasert
tilsyn dpner nemlig for lering ogsa i forhold til selve malet, noe som igjen kan gi lering
ikke bare i forholdet mellom fylkesmannen og kommunene, men ogsa i forhold til
staten. En av konklusjonene i den tidligere omtalte undersokelsen av relasjonen mellom
kommuner og fylkesmannsembetene i Nordland og Troms, er at kommuner fra fylker
der fylkesmannen vektlegger deliberasjon, far mulighet til 4 komme i dialog med sentrale
myndigheter, og far mulighet til 4 belyse problemer med de statlige malsettingene i
forhold til den enkelte kommunes behov. Dette gir bedre oppgavelosning og bedre et
bedre samarbeidsklima mellom staten og kommunene, sett fra begge aktorenes side.

Lering pa de hoyere niviene, eller lering av erfaring, er et viktig mal i moderne
styresett. I forvaltningsreformene og i de gjeldene idealene for offentlig forvaltning
ligger det en forventning om lering som en del av den generelle forbedringen av
offentlig sektor (Olsen og Peters 1996). Nokkelidéen om at en bedre offentlig sektor
oppnis gjennom resultatkontroll forer til et behov for mer systematisk overvaking,
oppfolging, tilsyn og evaluering. Erfaringslering er den prosessen der man tilbakeforer,
klargjor og nyttegjor seg av informasjonen som bringes til veie. Det forventes at
oppfattninger, evalueringer, adferd og institusjoner modifiseres pa bakgrunn av slike
aktiviteter. Normen er at lering av erfaring skal forbedre effektivitet, kvalitet og
fleksibilitet i det offentlige. Idealet er det vitenskapelige eksperiment, der lering ses pa
som en rasjonell tilpasning basert pa en enkel, fullstendig og utvedydig leringssirkel.**
Laring skjer gjennom sikalte stimulus/responsparadigmer, der erfaring og kunnskap
blir samlet gjennom 4 reagere pa stimuli.

I praksis har det imidlertid vist seg a4 vare vanskelig a4 leve opp til normene,
forventingene og kravene om 4 lere av erfaring. Virkeligheten er ikke sa oversiktelig
som det vitenskapelige eksperiment og den perfekte leeringssirkelen antar, og forholdet
mellom stimuli og respons er ikke utvetydig. Offentlige organisasjoner har ofte

23 Det vil tilsvare Argyris og Schens (1978) dobbelkretslaering og Bateson lering pé niva 11.

24 I Norge har dette vitenskapelige idealet kommet til uttrykk blant annet ved at administrative reformer ofte har blitt
omtalt som forsok eller eksperiment (Olsen og Peters 1996), som for eksempel frikommuneforsgkene.
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begrensinger 1 kapasiteten og evnen til 4 motta, bearbeide, lagre og nyttiggjore seg av
informasjon. Demokratiske styresett er basert pa en balanse mellom delvis autonome
institusjonelle sfaerer, som for eksempel kommunal og statlig sektor, som har ulik logikk
og ulike oppfatning av hva som er sant og godt. Hendelser og erfaringer er tvetydige og
uklare, og de blir bade tolket og konstruert innenfor bestemte kulturer med egne
overbevisinger, forstielser, maktforhold og historie. Dette vil pavirke tilbakeforingen av
informasjon og konklusjonene som blir dratt, og gjor at leering av erfaring er et sporsmal
om tolking, der lerdommen man drar i betydelig grad er pavirket av kulturelle og
situasjonelle faktorer, og ridende normer og verdier i sektoren (Olsen og Peters 1996).
Det er ogsa 1 mange tilfeller knyttet betydelige interesser til informasjonen, noe som
forer til at den kan brukes strategisk. Laringen ikke er objektiv, men heller skjev og
utvelgende, og man kan fa sdkalt «falsk laeringy (Christensen, Lagreid, Roness og Rovik
2004). Man ser det man liker a se eller forventer a se, eller det som de man stoler pa ser.
Det avgjorende vil vare hvem som tolker og hvem som far igjennom sine tolkinger som
rette. I tillegg til at det altsa er uklart hva man lerer, ma man sporre seg om hvem det er
som lerer. Man har store forventninger og krav til evaluering og lering bade pa
administrativt og politisk niva, men i praksis har det vist seg at politikere er lite
interessert i lering, og at tilbakeforingen av informasjon forst og fremst er rettet mot
administrasjonen. Laringen kan dermed bli veldig teknokratisk. Til slutt er der ogsa slik
at selv. om man har samlet kunnskap fra erfaringer og observasjoner, og dratt lerdom av
disse, er det ikke gitt at dette vil fore til endring i form av bedrede prestasjoner og okt
tilpasningsdyktighet. Erfaringene man genererer overgar ofte biade evne og vilje til
endring. Det er lettere 4 benytte («exploit») etablerte rutiner enn 4 undersoke («explore»)
potensiell nytte av nye, og studier viser at forslag om endring ofte blir mott med
betydelig motstand i etablerte institusjoner (Olsen og Peters 1996). Slike forhold vil vare
gjeldende ogsa i tilsynsrelatert erfaringslering i relasjonen mellom stat og kommuner.

Oppsummering

For vi 1 det neste avsnittet gir videre med en historisk gjennomgang av tilsyns- og
kontrollordninger 1 forholdet mellom staten og kommunene, vil vi kort oppsummere og
understreke de viktigste elementene i denne begrepsmessige droftingen som er blitt
foretatt. Statlig tilsyn med kommunene er blitt dreftet 1 lys av den storre stat-
kommunerelasjonen og vi har vist at tilsyn ma ses i sammenheng med forholdet mellom
statlig styring og kontroll og lokalt selvstyre. Vi har ogsa vist at begrepene tilsyn og
kontroll ikke er entydige, og at det knytter seg en betydelig begrepsuklarhet til dem.
Begrepsuklarheten gjelder bade det enkelte begrep i seg selv — som vil si at begrepene
bade oppfattes og brukes ulikt — og at det ikke er en klar avgrensing mellom tilsyn og
kontroll som aktivitet. Begrepene er likevel forsokt avklart og diskutert i forhold til
hverandre. Videre har vi gjort rede for tilsyn som en egen styringsaktivitet med
muligheter for forskjellige uttrykk og former med forskjellige effekter og muligheter for
lering. Gjennom dette er det vist at tilsyn som styringsform er lite tydelig definert og
svaert varierende fra sektor til sektor. Det er blitt dreftet ulike sider og nyanser ved dette
for 4 tydeliggjore uklarheten og for a fa fram ulike problemstillinger som er knyttet til

det.
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Utviklingen av tilsyns- og
kontrollordninger i forholdet mellom
staten og kommunene

Utviklingen av tilsyns- og kontrollordninger i forholdet mellom staten og kommunene
skal her sees i tett sammenheng med utviklingen av forholdet mellom statlig styring og
lokalt selvstyre. Videre skal vi trekke linjer mellom tilsyn og kontroll og utviklingen av
oppgavefordelingen mellom stat og kommuner og ikke minst til den ekspansjon som
har skjedd nir det gjelder kommunenes rolle som velferdsprodusent etter andre
verdenskrig.

Som det foregiende har wvist, er tilsyn et mangetydig politisk-administrativt
virkemiddel. I vid forstand berorer tilsyn og kontroll sentrale samfunnsverdier som
demokrati, rettssikkerhet og kontroll. Pa den ene siden kan tilsyn vare en forutsetning
for at politiske beslutninger blir gjennomfort etter intensjonen og likhetsprinsippet i alle
landets kommuner. Samtidig vil det,

1 det omfang kommunale avgjorelser er underlagt statlig kontroll ogsa over det lokale
skjonnet, matte tolkes som begrensende pa det lokaldemokratiet. Tilsyn og kontroll kan
resultere i omgjoring av kommunale vedtak eller, mer indirekte gjennom sin eksistens,
pavirke kommunale beslutninger.

I den historiske utviklingen av tilsyn og kontroll vil et hovedutviklingstrekk veare
hvor skjerpet og intervenerende tilsynsordningene er i forhold til det lokale selvstyret. I
tillegg vil vi vere opptatt av hva som har vert i fokus for tilsyn, hvilke former tilsynet
har hatt, hvor spesifisert tilsynsoppgavene har vaert og hvilket apparat og ressurser som
har blitt stilt til radighet for tilsynsorganene. Vi vil ogsa, i den grad det lar seg gjore,
presentere hva som har vaert argumentene og begrunnelsene for endringene i utviklingen
som har funnet sted. Den gjennomgiende traden i var fremstilling er hvordan tilsyn og
kontroll har vart tilpasset hovedproblematikken nar det gjelder 4 balansere hensynet til
det lokale selvstyre opp mot statens krav om «velstyre». Dette er ikke nedvendigvis en
opplagt dikotomi, ettersom det kommunale selvstyre ogsa kan ses pd som en
forutsetning for 4 gjennomfore statlig politikk. Pa den annen side har staten 1 deler av
historien brukt nasjonale standarder som argument for 4 kontrollere og sanksjonere det
kommunale selvstyret. Det er nettopp spennet mellom statlig intervenering og statlig
tilbakeholdenhet utviklingen av tilsyns- og kontrollordninger ma knyttes opp mot. I
denne sammenheng vil det ikke vare mulig 4 trekke inn hele den historiske utvikling. I
prioritering av nedslagsfeltene har vi valgt 4 vektlegge perioden til og med 1920 og etter
1970 som to sentrale perioder i tillegg til den nye kommuneloven fra 1993. Perioden
mellom 1920 og 1970 blir ogsa beskrevet. Perioden rundt 1920 er relevant fordi det var
da tilsyns- og kontrollsystemet ble formet. De grunnleggende prinsippene som ble
debattert og iverksatt i den tidlige perioden gir oss en bedre forstaelse for hvordan
tilsyns- og kontrollformene senere fremstar.
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Perioden til og med 1920

Formannskapslovene av 1837 blir regnet som et av de viktigste skillemerkene i norsk
politisk historie, og er 1 historieskrivingen karakterisert som det norske lokalstyrets
grunnlov (Nass 1987). Prinsippene nedfelt i formannskapslovene har vist seg
livskraftige og ma ses som et grunnlag for utviklingen i retning av en ekspansiv rolle for
lokalnivdet 1 den offentlige omsorgen. De av kommunenes innbyggere som hadde
stemmerett fikk gjennom formannskapslovene bade en beslutnings- og bevilgningsrett
og en kontrollerende myndighet i kommunale saker (Bernt 2002). Datidens fylkesmann,
amtmannen, fikk som felge av endringen oppgaver som tilsynsmenn overfor
kommunene. I tillegg ble han administrativ leder av amtskommunen, som skulle ta seg
av oppgaver som kommunene ikke kunne klare alene. Den ordningen bestod helt til
1976. Den formelle statlige kontrollen var omfattende. Amtmannen hadde utsettende
veto overfor kommunale vedtak. Det vil si at han hadde rett til 4 kreve enhver sak
gjentatt behandling i kommunestyret. Videre var det regler for at mindretallet kunne
anke avgjorelser 1 kommunestyret inn for Kongen. Kongen hadde ogsa godkjennings-
myndighet overfor vedtak som medferte utgifter for kommunen 1 mer enn fem ar eller
overtakelse av fast eilendom. Det er hevdet at de statlige kontroll- og godkjennings-
myndigheter kom til 4 spille en begrenset rolle i praksis (Hovland 1987, Steen 1968).
Kontrollen var av negativt art, det vil si at kommunene ikke kunne tvinges til 4 foreta
disposisjoner eller palegges utgifter uten medbestemmelse eller samtykke fra de
folkevalgte. Dessuten var statens rolle utformet som forsvarlighetskontroll med sikte pa
kommuner som hadde lavt utbygget administrasjon. Den muligheten som fantes for
Kongen til 4 sette til side avgjorelser, ble 1 praksis lite brukt.

Den forholdsvis svake statlige kontrollen ma i tillegg ses i sammenheng med at
kommunalpolitikken, det vil si den statlige politikken overfor kommunene, forst
etablerte seg som et permanent politikkfelt pa slutten av 1800-tallet (Flo 2003). I denne
perioden endret kommunen karakter fra passivitet og sparing til engasjement og
samfunnsbygging. Kommunene okte sitt aktivitetsniva pa frivillig basis, det skjedde
omfattende demokratisering av lokalpolitikken, i tillegg til at nasjonale konfliktlinjer
forflyttet seg til lokal niva. Et utslag av dette, ble at kommunene framstod som en av de
viktigste arenaer i kampen for okonomisk utjevning. Til sammen medforte det at
lokalpolitikken ble 1 stand til 4 utfordre og til dels omforme den statlige kommunal-
politikken. Det vil si at pavirkningen mellom styringsnivaene gikk begge veier. Allerede
ved darhundreskiftet begynte utredningsarbeidet for store reformer i kommunal sektor, et
planleggingsarbeid som har vart vedvarende siden den gang. Dessuten ble det ogsa
viktig for de forholdsvis nyetablerte politiske partiene a utvikle en fastere og prinsipielt
begrunnet kommunalpolitikk (Flo 2003). Av stor betydning for det kommunale
selvstyret var naturlig nok den friheten som kommunene hadde, men denne ble pa
begynnelsen av 1900 tallet utfordret, spesielt fra krefter som si med uvilje pa den
kraftige kommunale ekspansjonen. I Otprp. nr. 5 1909 fremkommer det at
kombinasjonen av skattefrihet og manglende tilsyn medforte uinnskrenket bevilgnings-
myndighet, noe som hadde drevet skattebyrden i varet. Dette ble derfor det fremste
argument for a innfere en kommunal maksimumsskatt. Drivkreftene bak dette synes a
vare det statlige behovet for s dempe den kommunale aktiviteten.
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Den statlige tilsynsfunksjonen var tilsvarende konsentrert om gkonomiske forhold.
Justisdepartementet overtok styring av kommunene i 1903. Departementet fremholder 1
samme proposisjon at muligheten for a fore tilsyn overfor kommuner som padrar seg
laneutgifter i over 5 ar hittil bare har kunnet utfores 1 liten grad:

«Men forevrigt har den kontrol, som departementet pa dette omraade har udevet
etter forholdets natur kun kunne blivet lidet effektiv» (Ot.prp. nr. 5, 1909 s.14).

Det oppgis flere grunner for at tilsynet har vert svakt. For det forste finner vi et
normativt argument: Det ville vaere i strid med prinsippet om det kommunale selvstyret.
For det andre var argumentet av praktisk karakter: Tilsynet hadde ikke tilstrekkelig
administrative kapasitet. Det a fore tilsyn med narmere 600 kommuner krevde et statlig
apparat som fra myndighetenes side ikke var forutsatt for a uteve tilsynsfunksjonen. For
det tredje fantes et erfaringsmessig argument: Den kommunale frihet og myndighet var
tross alt i hovedsak utevd med forsiktighet.

Indredepartementet satte i 1898 ned en komité som kom med en innstilling 25.
august 1890 om en felles lov for land og by. Saken kom forst til Stortinget 1 1909 men
Ot.prp. nr. 16 ble fulgt opp av nye proposisjoner i 1910 og 1911 uten at det kom til
realitetsbehandlinger av disse. I 1918 etter at magistratsembetene var opphevet ved lov
av 1917 ble en ny lovkomité nedsatt i 1918 som avga sin innstilling 1 1920 (Bugge 1980).

Tilsyn og kontroll ble ved revisjonen av kommuneloven aktualisert pd grunn av den
gryende okonomiske krisen i kommunene. Likevel var krisens omfang enda ikke kjent,
og det ble ikke store endringer i loven. Ved revisjon av kommuneloven av 1921, falt
fylkesmannens alminnelige utsettende veto bort for bykommunenes vedkommende
mens det ble opprettholdt for herredskommunene. I stedet fikk fylkesmannen
myndighet til 4 underkjenne kommunale vedtak dersom de var i strid med formelle eller
materielle forutsetninger. Det ble ogsa foretatt en utvidelse av den kongelige
godkjenningsmyndigheten i okonomiske saker samtidig som reglene om mindretalls-
anken ble opprettholdt. Godkjenningsordningen ble fremhevet som den viktigste form
for tilsyn. Alle vesentlige avgjorelser matte godkjennes (bli approbert) av departementet
for de var gyldige, sxrlig okonomiske forhold. Samtidig ble det ytret bekymring for at
tilsynsmyndigheten ikke hadde tilstrekkelige administrative ressurser til radighet: «Denne
tilsynsmyndighet vil stille store krav til centraladministrasjonen, hvis opgaven skal loses
pa en tilfredstillende mate, og komiteen er klar over, at den vil medfere okede utgifter
for staten». Den okte kommunale virksomheten og lanestiftelsene ble likevel oppfattet 4
inneholde faremomenter «som i almenhetens interesse ma vies tilborlig opmerksomhet»
(Komitéutkast til revisjon av formannskapslovene, 1922, avsnitt 06).

Frykten for okt byrakrati var imidlertid et hovedmoment for motstanderne av okt
statlig tilsyn, noe som mad ses i lys av at byrakratiet hadde vokst betydelig under forste
verdenskrig. Ansvaret for tilsynet var delt pa flere: Stortinget avgjorde 1
stemmerettstvister, mens klager over selve valghandlingen ble avgjort av Justis-
departementet. Prosessuelle soksmal var lagt til de alminnelige domstolene, mens
hjemler til visse administrative domstoler fantes i skattelovgivningen med pabud om
oppretting av skattekommisjoner, som behandlet klager pa skatteutligning og som
kunne pdby helt ny skatteligning. Fylkesmannen var den sentrale statlige tilsyns-
myndighet. Serlig tilsyn var opprettet for enkeltdeler av kommunalforvaltningen slik
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som skoledirektoren og kontrollkommisjoner ved sinnsykeasyl. Dessuten ble kommune-
styrebeslutninger som krevde kongelig godkjenning etter innhold behandlet i de ulike
departementene, men de fleste likevel i kommunalavdelingen i Justisdepartementet. I det
forannevnte komiteutkastet var vurderingen at tilsyn etter szrlovgivningen fungerte
tilfredsstillende, mens tilsynet med de alminnelige kommunale sakene var darlig skjottet.
Kommunalkontoret var darlig utrustet og det maktet ikke 4 gd gjennom budsjettene og
regnskapene til alle kommunene (Komitc¢utkastet til revisjon av formannskapsloven
1922).

Et annet forhold som gjorde denne formen for tilsyn uoversiktlig, var at det 1 byene
fantes en tendens til 4 la formannskapet behandle budsjettsaker, noe som forte til at
fylkesmannen dermed ikke fikk innsyn i sakene. Sammenlignet med andre land satt den
norske kommunalloven vide grenser for kommunal handlefrihet. Samtidig var
oppfatningen at en trengte et effektivt tilsyn gjennomgaende. I lovframlegget ble det
diskutert ulike former for tilsynsordninger, blant annet oppretting av et veilednings-
kontor for kommunene (Borgermester Hoe, Kristiania, og leder av lovkomiteen for
kommuneloven 1922, Nordisk Administrativt tidsskrift 1919).

Refleksjonene omkring maten tilsyn skulle fores pa, har paralleller til dagens debatt
angaende tilsynsroller som kontrollor kontra veileder. Det ble blant annet i
lovframlegget hevdet at en matte soke 4 unnga godkjenning av saker i etterkant av
beslutning men heller legge opp tilsynsvirksomhet som rad og veiledning. Det var
derimot ikke snakk om 4 slakke av tilsynsfunksjonen, snarere sa en det som en losning
for statlig innflytelse, men uten at kommunene skulle oppfatte dette som overkjoring:
«Hvis derimot kommunerne kommer til kontoret for at soke raad og veiledning, vil de
motta denne bistand med tak, og kontoret vil derigjennem kunne uteve en indflytelse
paa kommunernes forvaltning, som samtidig vil vaere av betydning for staten og ikke av
kommunerne foles som et indgrep» (Borgermester Hoe, 1919).

Dette tyder pa at det var et onske om effektivt tilsyn av kommunene, men at staten
ikke burde opptre som et overformynderi. Den beste effekten av statlig innflytelse
kunne oppnis dersom kommunene selv erkjente veiledningsbehov og oppsekte tilsynet
egenhendig for beslutningene fattes. Det var ulike syn pa dette. Hoe ville g langt i det 4
opprette tilsyn mens andre var mer tilbakeholdne. Tiden var ikke moden for store
endringer, men krisetiden kom til 4 endre pé det.

Perioden 1920—-1970

Tilsyn og kontroll i gskonomiske krisetider

Tanken om kontroll som forebygging og ansvarliggjoring ble ikke gjennomfert med det
forste. I det kommende tiar ble tvert imot den statlige kontroll- og godkjennings-
myndigheten overfor kommunenes skonomiske forvaltning vesentlig utvidet. Den var
forankret i en kriselovgivning som resultat av den ekonomiske krisen i 1920-arene og pa
begynnelsen pa 1930-tallet som forarsaket skonomisk sammenbrudd i flere kommuner.
Den 7. november 1923 kom en lov om kommuner som misligholdt sine gjeldsfor-
pliktelser. Loven ga Kongen adgang til 4 gi slike kommuner palegg om bestemte
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budsjettreduksjoner eller skatteforhoyelser. Sanksjonen 1a i at kommunen kunne settes
under administrasjon av departementet og et tilsynsrid dersom ikke kommunen
etterkom paleggene. Loven var imidlertid ikke presis nok i forhold til konkurs-
begjeringer, og ny, avlesende lov ble vedtatt i 1928 som inneholdt szrlige bestemmelser
om kommunenes gjeldsforpliktelser (Bugge 1986). I tillegg til bestemte palegg og
adgangen for departementet til 4 sette en kommune under administrasjon ble det dpnet
adgang ogsa for kreditorer til a4 begjere en kommune satt under administrasjon.
Skifteretten avgjorde om vilkarene var til stede og et administrasjonsstyre skulle foresta
administrasjonen. Lovene inneholdt ogsa bestemmelser om megling og akkord-
forhandling.

11935 var mellom 30 og 40 kommuner under administrasjon, enten fordi en kreditor
hadde krevd det, at kommunen ikke hadde fulgt paleggene eller at det var sommel og rot
1 den kommunale forvaltningen. Totalt ble 50 kommuner satt under administrasjon 1
lopet av mellomkrigstiden (Danielsen 1987).

Argumentasjonen bak loven var klart og eksplisitt relatert til det man oppfattet som
den overordnede spenningen mellom kommunalt selvstyre og sentralstyring. Det ble
argumentert for 4 finne den gylne middelvei mellom «et ansvarslost selvstyre og et
byrakratisk tilsyn som ikke gir den lokale virkeevne og virketrang det fornedne
spillerum» (H. Ameln (H) formann i lovkomiteen s. 315). Hoyre, og spesielt Ameln
representerte et ytterpunkt i tilsynsdebatten. Det skinner klart igjennom en holdning om
at en ikke har innfort selvstyre for selvstyrets egen del, og at i det oyeblikk kommunene
ikke skjotter sin virksomhet pa en tilfredsstillende mate md den nedvendige kontroll-
myndighet settes inn: «Det som er samfunnets oppgave er ikke selvstyre, men det er ve/
styre, og da far man anvende de praktiske forhandsregler som skal til for a gjennomfore
det» (H. Ameln).

Samtidig finner vi tidlig ogsa illustrasjoner pa at forholdet mellom faglig og finansielt
tilsyn var under debatt. Riksgjeldsmeklingschef Platou kommenterer dette forholdet i
Nordisk administrativt tidsskrift i 1935 og hevder at det finansielle kommer i
bakgrunnen nar fagorgan forer tilsyn med kommunen. Argumentet var at faglige organ
som holder skolevesen og fattigomsorg under tilsyn legger vekt pa at den er si god og
effektiv som mulig til tross for at det stiller krav til kommunen ut over bristepunktet nar
det gjelder okonomien. I tillegg har ikke faglige tilsyn evne til 4 se ut over sine fagfelt og
mister dermed helhetsperspektivet.

Administrasjonsloven var en kriselov, men senere ble onsket om et sterkere tilsyn
innarbeidet i den alminnelige kommuneloven i 1938. Her ble de etablerte systemene fra
1921-loven viderefort. I tillegg ble utvidelsene grunnlagt i kriselovene viderefort. Det ble
tilfort en paragraf om skyerpet tilsyn. Kongen kunne na pa eget initiativ sette en kommune
under skjerpet tilsyn, eller en kreditor kunne kreve en kommune satt inn under skjerpet
tilsyn ved misligholdelse eller dersom visse betingelser var oppfylt. Fylkesmannen utevet
det skjerpede tilsynet, og det medforte at en rekke av kommunelovens regler ble satt til
side. For eksempel medferte skjerpet tilsyn at departementet fastsatte kommunens
budsjett og traff bestemmelser om kommuneskatten. I praksis var dette en lovbestem-
melse som gjorde langt mindre av seg enn den strenge administrasjonsloven.

Pa omradet okonomiforvaltning ble adgangen til 4 ta opp lan, til 4 garantere for
okonomiske forpliktelser og til 4 pantsette eiendeler begrenset. I tillegg ble det trukket
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opp regler for oppsetting av budsjett og stilt strengere krav til regnskapsrevisjon (Bugge
1986).

Arbeiderpartiet, som i opposisjon hadde vart selvstyrets mest konsekvente forsvarere
i en arrekke, og siledes en hard kritiker av den statlige politikken overfor kommunene,
slo na felge med Hoyre 1 kravet om okt tilsyn overfor kommunene. Det fantes likevel
medlemmer i partiet som mente at kommunene fikk satt et mindreverdighetsstempel pa
seg og fratatt selvstyre ved innfering av skjerpet tilsyn. Hovedargumentet i partiet ble
likevel at tilsyn heller var en forutsetning enn en trussel for det kommunale selvstyret:
«.hvis vi skal beholde selvstyret i den nuvarende form, ma vi ogsa sikre oss at de
kommunale myndigheter utforer sitt arbeid tilfredsstillende,...» (H. Wika O.tid. 1938, s
397).

Videre er det verd 4 merke seg at selve tilsynsordningen var under debatt i
utredningsprosessene til 1938-loven. Arbeiderpartiet kritiserte tilsynssystemet for 4 veare
todelt og dobbeltsporet. Det ene som la under fylkesmannen med hjemmel i kommune-
styrelovene og et ved «administrasjonsstyret» eller «tilsynety hjemlet i tilleggslover
(kriselovene). Partiet mente at tilsynet med kommunenes forvaltning burde ligge hos
fylkesmennene, men uten at kommunene ble fratatt sitt selvstyre. Det ble ogsa den
linjen som ble fulgt i 1938 lovene. Kommunene ble definitivt heldigere stilt etter den
nye loven. Fylkesmannen ble ikke tilfort tilstrekkelige ressurser, og ville dermed ha
interesse 1 4 fa sakene fortere unna enn tilfellet var for medlemmene av et administra-
sjonsstyre, som fikk betaling for arbeidet. Det ble videre argumentert for at
kommunenes okonomi matte ses i sammenheng med statens na som kommunenes
samfunnsoppgaver hadde okt. Kommunepolitikken var et element i samfunnspolitikken
og det som krevdes var et solidarisk samarbeid mellom stat og kommuner. Dette mente
Arbeiderpartiet gikk frem av kommunallovene av 1938.

Ni skjedde ikke vesentlige endringer i lovverket overfor kommunene for kommune-
loven av 1992. Et unntak var Kommuneloven fra 1954 da de to lovene fra 1938 ble
slatt sammen. 1 tillegg skjedde den vesentlige endringen at reglene for skjerpet tilsyn ble
opphevet. Begrunnelsen departementet gav, var at kommunenes gkonomiske stilling na
var en annen enn i mellomkrigsarene. I tillegg hadde synet pa statens rolle i forhold til
kommunene endret seg. Na var oppfatningen at staten pliktet 4 sorge for at kommunene
ikke kommer i den stilling at de ikke kan oppfylle sine forpliktelser. Staten hadde
giennom mer aktiv bruk av overferinger tatt et klarere ansvar for kommunenes
okonomiske situasjon (NOU 1990:13).

Kommunesammenslaingene pa 1960-tallet reduserte antall kommuner fra 747 til 454,
og byene kom med i fylkeskommunene fra 1964. Samtidig ble det forsokt opprettet et
mer tydelig skille mellom politikk og administrasjon ved at fylkesmannen ikke lenger
skulle vere formann i fylkesutvalget men kun ha administrative oppgaver. Dette fikk
virkninger for fylkesmannens arbeidsmengde med hensyn til tilsyn og legalitetskontroll.
Pa den ene siden okte hans innflytelse over kommunene siden tilsynet nd ogsa omfattet
byene. Pa den andre siden ble tilsynet redusert pa grunn av hans endrede stilling 1
forhold til fylkeskommunen som enda var et kommunalt fellesorgan.

36



TILSYN SOM STYRINGSFORM NOTAT 9 - 2004

Perioden 1970—-2003

Fra 1970 arene er utviklingen i kommunene preget av en soking etter nye organisasjons-
og styringsformer. For forste gang etter andre verdenskrig provde na staten 4 bremse
ekspansjonen i kommunene, etter en lang periode der kommunene hadde vist seg som
effektive iverksettere av statlig velferdspolitikk. Ekspansjonen viste seg vanskelig a
stoppe, aktivitetsnivaet reflekterte at kommunene ble et stadig viktigere forvaltningsniva
samtidig som kommunene ble mer og mer avhengige av statlige ressurser for 4
finansiere aktiviteten (Baldersheim 1987).

Reformer i lokalforvaltningen kom for alvor pa dagsorden da «Hovedkomiteen for
reformer 1 lokalforvaltningen» ble opprettet 1 1971. Hovedkomiteen arbeidet ut fra et
vidt mandat og la 1 lopet av de neste 8 arene frem 16 utredninger i NOU-serien i tillegg
til 4 forelegge en rekke «uttalelser» til enkeltsaker. Et viktig sporsmal komiteen skulle
utrede, var fylkesmannens fremtidige myndighetsomrade. Fylkesmannen hadde pa dette
tidspunktet status som fylkeskommunens rettslige representant, han forberedte sakene
for fylkestinget og fylkesutvalget og sa til at vedtakene ble effektuert. Videre forte han
tilsyn med fylkeskommunens forvaltning, ga forslag til budsjett og skattevedtak og
hadde anvisningsmyndigheten. Fylkesmannen deltok i fylkestingets og fylkesutvalgets
moter og hadde forslags- og talerett, 1 tillegg til at han kunne delta i forhandlinger i
utvalg, komiteer, styrer og rad.

Komiteen kom i de neste arene med en rekke delinnstillinger som regjeringen tok
stilling til fortlopende. Direkte valg til fylkestinget ble innfert fra 1975 ved endring i
valgloven til «Lov om kommunevalg og fylkestingsvalgy. En annen delutredning fra
1973 forte til ny fylkeskommunelov fra 1975 som tradte i kraft 1. januar 1976.
Fylkeskommunen skulle med dette bli en regional selvstendig demokratisk institusjon.
Fylkeskommunen fikk sin egen administrasjon ledet av fylkesradmannen, som dermed
erstattet fylkesmannen. Videre ble ordningen med «repartisjonsskatt», hvor kommunene
delte fylkeskommunens utgifter mellom seg avviklet, og ordningen med direkte
fylkeskatt innfort i 1977. Dermed har fylkeskommunen et politisk, administrativt og
okonomisk grunnlag som motsvarer kommunenes.

Ved lovendringene utover pa 1970-tallet, ble tilsynsfunksjonene overfor fylkes-
kommunen og kommunen endret. Fylkesmannen ble ikke tillagt tilsynsmyndighet
overfor fylkeskommunen, og mistet en rekke administrative oppgaver til fylkes-
kommunens egen administrasjon. En ny fylkesmannsinstruks ble vedtatt i 1981 og
oppretting av en ny miljovernavdeling hos fylkesmannen bidro til en nyetablering av
tylkesmannen som en viktig regionalpolitisk akter, etter flere ar der embetet hadde statt i
fare for 4 bli nedlagt (Flo 2000). Mens den nye fylkeskommunen var forutsatt til a bli en
sterk og dominerende lokalpolitisk enhet, var det krefter i sving for 4 bygge opp
fylkesmannen til en atskilt og sterk regional stat. Maktbalansen mellom et sterkt selvstyre
og sterk stat stod sentralt 1 den regionalpolitiske visjonen til lederen av Hovedkomiteen
for reformer i lokalforvaltningen, Dagfin Juel (Flo 2000). I debatten om fylkesmannens
fremtid, gikk noen sa langt som a foresla oppretting av statsdirektorat som skulle samle
det meste av all statlig direkteforvaltning 1 fylket, og ansette fylkesmannen som direktor.
Selv om det var en viss stotte for et slikt utspill, ble det ikke sett pa som et realistisk
alternativ.
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I 1978 ble statlige godkjenningsordninger overfor kommuner og fylkeskommuner
noe innskrenket. Begrensningene som 1a i adgangen til pantsettelse, var na borte ved at
ordningen om godkjenning falt bort. Ogsa kravet om godkjenning pa kommunale
lineopptak ble vesentlig innskrenket ved denne lovendring.

Til tross for oppretting av fylkeskommunen som egen politisk-administrativ enhet
ble ikke den lokale handlingsfrihet slik en skulle forvente. Fylkestingene fikk ikke hand
om viktige narings- og distriktspolitiske oppgaver, og var i stor grad overlatt til 4 ta
hind om skole og sykehus. Situasjonen der staten holdt fast pa oppgaver den under
andre omstendigheter ville overlatt til fylkespolitikerne, er blitt tolket som et utrykk for
at staten hadde sviktende tillit til selvstyret (Flo 2000). Mistilliten overfor det lokale
selvstyre kom til utrykk ogsa pa andre mater. I en av Hovedkomiteens innstillinger kom
det klart frem en enighet om at statens tilsyn med kommunene matte kunne begrenses i
forhold til den navarende praksis (NOU 1976:17 s.9). P4 mange mater synes det at det
gikk 1 motsatt retning, nemlig at staten fra nd av forer en mer nargiende statlig kontroll
og tilsyn med kommunene.

Ved slutten av 1970-tallet kan tilsyns- og kontrollbestemmelsene inndeles i tre
omradet:

1. Statlig godkjenning av kommunale/fylkeskommunale vedtak. Godkjenningen
innebar en hensiktsmessighetsvurdering og en vurdering av lovligheten. Uten
godkjenning, ikke lovlig vedtak. Omfattet sarlig skonomiske disposisjoner som
linevedtak, garantier og fondsmidler.

2. Legalitetskontroll gjennom kontroll av lovligheten av alle vedtak som
kommunestyret hadde truffet.

3. Overproving av kommunale/fylkeskommunale vedtak i forbindelse med sikalt
mindretallsanke.

Alle disse punktene kommer inn under det som kalles eszerkontroll. Ellers omhandlet
tilsynet bestemmelser om innkalling til meter og tilveiebringelse av opplysninger pa
foresporsel. Serlovene hadde egne bestemmelser om tilsyn og ogsa om klageadgang.
Undersokelser viste at fylkesmannen i begynnelsen av 1980-tallet kom sterkere inn i
bildet som statens mann i samhandling mellom kommunene og staten (Jensen 1980,
1982, Kyvik 1979). Fylkesmannen fikk styrket sin posisjon og var mer aktiv overfor
kommunene i form av mer aktiv kontroll av budsjettene. Utviklingen kan ses i
sammenheng med ledig kapasitet hos fylkesmannen etter fylkeskommunereformen. I
tillegg hadde fylkesmannen viktige redskaper til bruk i kontrollen der sxtlig anbefalings-
retten 1 forbindelse med fordeling av skatteutjevningsmidler og som rettleder av
kommunene i forbindelse med langtidsbudsjettet. Mens fylkesmannen tidligere hadde
anbefalt skatteutjevningsmidler i et samarbeid med fylkespolitikerne, hadde han na hand
om dette, til dels skjonnsbaserte arbeidet, selv. Betydningen av skatteutjevnings-
posisjonen var betydelig styrket som folge av at midlene var tredoblet mellom 1975—
1980 og ga dermed okt slagkraft som sanksjonsmiddel overfor kommunene. Det
kraftige konjunkturomslaget i verdensokonomien nadde Norge for alvor pa slutten av
1970-tallet. Behovet for a dempe veksten i kommunene legitimerte okt statlig styring.
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Etter en 30 ars vekstperiode gikk man fra en politikk som forutsatte sterk vekst i
forbruk og investeringer til en politikk som matte inneholde tiltak som dempet veksten
(Flo 2000). Et bilde pa den kommunale ekspansjonen, er utsagnet om at kommunene
vokste etter addisjonsprinsippet (Baldersheim 1987). Det faktum at nye oppgaver og
tjenester medforte oppretting av nye etater, forte til en sterk vekst i bide kommunale
tienestemenn og vekst i antall organisasjonsenheter. Veksten i antall kommunale
politisk-administrative organer forte etter hvert til et komplekst apparat og til at ogsa
den interne styringen i kommunene ble uoversiktlig og vanskelig. I 1969 var det 29
prosent flere ansatte i kommunene enn 1 staten, i 1982 var det hele 69 prosent flere 1
kommunene (Baldersheim 1987). Staten trengte effektive styringsmiddel til a holde
investeringslystne lokalpolitikere under kontroll som neppe var interessert i a skuffe sine
velgere frivillig. Fylkesmannen ble det sentrale virkemiddelet i dette.

Rettsgrunnlaget for tilsyn og kontroll

Det er hevdet at den statlige styringen og kontrollen med kommunenes gkonomi har
okt i takt med at den kommunale aktiviteten har tiltatt. Den statlige kontrollen for a
sikre en trygg okonomiforvaltning har blitt grunngitt bdade ut fra hensynet til
kommunenes innbyggere og av statsfinansielle hensyn (Bernt 2002).

Da kommuneloven av 1992 ble vedtatt var det i1 forberedelsene til denne foretatt en
omfattende prinsipiell giennomgang av reglene for statlig kontroll og godkjenning. Det
ble av kommunelovutvalget foreslatt at all statlig godkjenningsmyndighet skulle
bortfalle. I tillegg foreslo utvalget en erstatning av reglene om mindretallsanke og fylkes-
mannens automatiske lovlighetskontroll med kommunebudsjettet, slik at ethvert
medlem av kommunestyret skulle kunne bringe et hvilket som helst kommunalt vedtak
inn for departementet (fylkesmannen). Utvalget grunnga dette med 4 vise til at
ordningen med statlig godkjenning var en lite effektiv mate 4 sikre en forsvarlig
okonomiforvaltning pa. Flertallet fremholdt at godkjenningsordningen tvert imot skapte
ansvarspulverisering, idet det ble vist mindre tilbakeholdenhet med 4 fremme
finansiering via lan, enn dersom kommunen eller fylkestinget hadde stitt eneansvarlig
for beslutningen. I tillegg viste utvalget til at statlig godkjenning erfaringsmessig ikke var
noen garanti for forsvarlig okonomiforvaltning, siden praksis varierte fra fylke til fylke,
samtidig som den var unnfallende.

Dette forte til en del faktiske endringer, men egne bestemmelser om statlig
godkjenning for lineopptak og garantistillelser ble opprettholdt ogsd i den nye loven. I
tillegg ble det lagt inn begrensninger 1 lovlighetskontrollen, slik at det matte std minst tre
kommunestyre (eller fylkestings-) representanter bak en slik klage. Det ble ogsa holdt
fast at departementet skulle kunne iverksette slik lovlighetskontroll pa eget initiativ. Pa
samme mate som forvaltningsklage, vil lovlighetsklage kun fore til utsatt ikraftsetting av
vedtaket. Det blir likevel hevdet at det som ble lempet pa i lovteksten ble strammet inn
gjennom Kommunaldepartementets forskrifter ved ikrafttredelse av loven (Bernt 2002).

Den generelle bestemmelsen om statlig godkjenning av laneopptak ble opphevet ved
revisjon 07.07. 2000. Na heter det at opptak av lan eller leie som kan pifere kommunen
eller fylkeskommunen utgifter ut over de neste fire budsjettar skal statlig godkjennes.
Dette gjelder imidlertid kun for kommuner/fylkeskommuner som inngér i et serskilt
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departementalt register over kommuner som ikke klarer a opprettholde et budsjett i
balanse. Kontrollene er dermed i hovedsak endret fra en automatisert kontroll med
samtlige kommuner, til et system med mer intensiv kontroll overfor kommuner og
tylkeskommuner som har mer uttalte skonomiske problemer (Hove 2002).

Nir det gjelder statlig kontroll av ekonomi, ser vi at den dels er av rettslig, dels av
forvaltningsmessig og dels av budsjettmessig karakter (Bernt 2002).

Kommuneloven, de generelle rettsreglene som forvaltningsloven og offentlig-
hetsloven samt de forvaltningsrettslige prinsipper for uteving av det kommunale og
fylkeskommunale selvstyret, utgjor en av reguleringsmekanismene i forholdet mellom
stat og kommuner. Den andre mekanismen er sarlovene som regulerer zunboldet i
kommunenes aktiviteter. Tidligere presiserte staten ogsa hvordan oppgavene skulle loses
ved at kommunene ble palagt 4 etablere «sarlovsorgan» som fungerte etter bestemte
regler. I lopet av de siste femten ar, og siden lov av 05.06. 1987, har det foregatt en
gradvis avvikling av organisatoriske szrregler. Ved kommunelovstilpasningen i 1993, var
de fleste serbestemmelser om organisering opphevet.

I og med at ordningen med saxrlovsorganene stort sett er avviklet, er dagens statlige
kontroll rettet mot vedtak fattet av kommunestyret og fylkestinget. Likevel er
regelverket utformet slik at kontrollen retter seg mot bestemte vedtak uavhengig av
hvilket organ som treffer vedtaket og dermed ogsa vedtak truffet av andre organ enn
kommunestyret og fylkestinget.

Overordnede, oftest statlige, organ utever i stor utstrekning kontroll med under-
ordnede i hovedsak vedtak hvor szrlovgivningen fastsetter klageinstansen, men gjelder
ogsa enkeltvedtak fattet i kommunestyre og fylkesting.

Det er opp til lovgiver a ta stilling til hvorvidt det skal knyttes en kontrollordning til
andre lover enn kommuneloven. Det har blitt vanlig at kommunale og fylkeskommunale
vedtak etter andre lover i en eller annen forstand skal kontrolleres av statlige organ. I alle
tilfeller kommunene og fylkeskommunene er tillagt myndighet til 4 gi forskrifter, blir de
kontrollert av statlige organ. I forbindelse med forarbeidene til kommuneloven, foreslo
kommunelovsutvalget at godkjenningsordninger i szrlovgivningen ble gjennomgatt.
Departementet sa seg enig i prinsippet, men etter at gjennomgangen av sxrlovgivningen
ble avsluttet 10.01.97, var knapt noen godkjenningsordninger opphevet. Hove (2002)
hevder pd denne bakgrunn at de fleste godkjenningsordninger derfor vil bli opprettholdt
1 fremtiden, slik som plan- og bygningsloven, havneloven, bufeloven og delingsloven.
Dette er lover som i utgangspunktet git kommuner/fylkeskommuner stor grad av
myndighet, men som til gjengjeld krever statlig godkjenning for de blir gyldige.

Nir det gjelder distinksjonen kontroll versus tilsyn, er staten for det forste tildelt
myndighet til £ontroll av vedtak. Lovlighetskontroll (Kommuneloven § 59 nr.4) omfatter a
ta stilling til om avgjorelsen er lovlig, er truffet av noen som har myndighet til 4 treffe en
slik avgjorelse og om den er blitt til pa en lovlig mate. Lovlighetskontrollen samsvarer
slik med alminnelig domsstolskontroll, og omfatter ikke de skjonnsmessige sider av
avgjorelsen. En mer omfattende kontroll dekkes av begrepene godkjenning, stadfesting og
approbasjon. Her kommer ogsa kontroll av skjennet inn.

I en gjennomgang av kontroll og godkjenninger historisk vil en matte trekke frem at
ordningene i stor grad har vert hvilende. Den kompetansen et statlig organ er tillagt kan
ogsa av lovgiveren vaere ment som en myndighet som kun skal brukes i begrenset grad.
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Eksperter pa lovomradet hevder at en derfor ma legge til grunn at ordningene ikke er
ment 4 brukes i utstrakt grad. Spersmalet blir da hvorfor statlige kontrollorgan gis
kontrollmyndighet. ¥nsket kan vaere 4 hindre umotivert preging av lokale hensyn,
onsket om opprettholdelse av nasjonal likhet samt rettsikkerhetshensyn gjennom
legalitetskontroll (Hove 2002). Kontrollordningene har derfor i praksis storst betydning
som en bakenforliggende mulighet og trussel. Denne betydningen kan imidlertid veare
stor nok. I praksis er det ofte slik at selv om godkjenning, stadfesting og approbasjon
innebaxrer en proving av hensiktsmessigheten av avgjorelsene (proving av skjonn) er det
pa ingen mate tale om en full etterproving av det foretatte skjonnet.

Videre er det etablert lovregler som gir statlige myndigheter #/y7 med deler av den
kommunale forvaltningen. Det gjelder sarlig omrader som er regulert av sarlovgivning.
Mlustrerende eksempler her er tilsynsmyndighet etter opplaringsloven § 14-1 og tilsyns-
myndighet etter lovgivningen innenfor sosial- og helsevesenet. I noen sxrlover er
tilsynet sa sterkt at det i realiteten er snakk om 4 treffe vedtak i fellesskap med
fylkesmannen, slik som tvangsbestemmelsen i sosialtjenesteloven kap.6 A, siden
fylkesmannen i dette tilfellet kan prove alle sider i saken fullt ut. Dette kommer vi
tilbake til 1 et eget avsnitt.

Statlige kontrollorganer kan godkjenne eller forkaste, men ikke pélegge
kommuner/fylkeskommuner 4 treffe en nermere avgjorelse eller 4 ta opp bestemte
saker. Likevel er det slik at det er gitt hjemmel til 4 foreta endringer i tilknytning til en
rekke kontrollordninger, men kun begrensede endringer. En annen viktig distinksjon er
legalitetskontroll kontra etterproving av «skjennet».

Tilsynsorganet skal ha tilgang pa alle saksdokumenter og adgang til a gjennomfore
inspeksjoner med mer. Det har ogsa adgang til 4 patale forhold i strid med lovgivningen
eller med det minimumsnivdet som oppfattes som normen pa omradet. Vi finner
cksempler pa at tilsynsmyndigheten kan ga mer direkte til verks, srlig innenfor
helsesektoren. § 6-3 fastsetter at Helsedirektoratet kan gi palegg om a rette opp pa
forhold som «kan ha skadelige folger for pasienter eller andre, eller pa annen mate er
uheldig eller uforsvarligy (Hove 2002).

Kommunal fristilling?

Gjennomgangen av tilsyns og kontrollordninger viser oss at godkjenningsordningene
ikke har vart enkle 4 kvitte seg med for staten. Har det skjedd lempinger i lovtekster, har
departementet tatt igjen via utstrakt forskriftsfesting. Vi ser i tillegg at differensiering
mellom kommuner fremdeles er gjeldende, slik at kommuner i «faresonen» blir satt
under sterkere statlig styring.

Likevel er det ikke dekkende 4 si at det ensidig har skjedd en tilstramming overfor
kommunene. Forholdet stat og kommuner er komplekst, og ofte er det slik at staten gir
med en hand og tar med den andre. I tillegg kan det veare slik at det som tilsynelatende
ser ut som reformer for a oke eller stramme handlingsrommet, blir det motsatte av
intensjonene bak reformene. Pa den ene siden har det fra perioden 1975 frem til 1 dag
bade foregitt det vi kan kalle uniformering eller standardisering av kommunene, og pa
den andre siden en kamp mot uniformeringen (Fimreite 2001). Sarlovgivningen har
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vert det sterkeste instrumentet i standardisering av kommunene, og et viktig instrument
for staten til 4 bruke kommunene som redskap for iverksetting av nasjonal politikk.

Pa 1980-tallet gjorde flere tiltak seg gjeldende som forsek pa 4 oke det kommunale
handlingsrommet. Tiltakene ma helt klart ses pa som en reaksjon pa standardiseringen
av kommunene som hadde pagitt over lang tid. Swrlig to grep gjorde seg sterkt
gjeldende: fristilling og forsek (Baldersheim 1987, 1998).

Et fristillingstiltak overfor kommunesektoren var overgangen til rammefinansiering
fra 1986. Det ble hevdet at systemet med oremerking av statsmidlene hadde negative
virkninger. I stedet for at de kommunale budsjettene skulle reflektere lokale behov,
utviklet det seg en praksis hvor kommunene budsjetterte etter hvor det var penger a
hente fra staten (Baldersheim 1987). Spenninger mellom kommunal frihet og statlig
behov for kontroll ga seg allerede utrykk i utredningsfasen for det nye inntektssystemet
til kommunene, hvor det ble utrykt motforestillinger mot rammefinansieringsordningen.
Skepsisen vedvarte helt til den endelige utformingen av inntektssystemet foreld, da det
ble klart at de opprinnelige ambisjonene var redusert og mer sektortilknyttet enn det
opprinnelige forslaget fra Hovedkomiteen. Na var rammen for tilskuddet knyttet opp til
syv blokker, en for hver sektor som fikk hver sine spesifikke tilskudd. Dessuten ble det
for 4 sikre at enkelte kommuner ikke kom darligere ut enn tidligere, fordelt en rekke
oremerkede tilskudd. I tillegg er det fortsatt slik at en rekke nye kommunale oppgaver
folges av statlige tilskudd (Fimreite 2001). Forutsetningen om at det nye inntekts-
systemet skulle gi storre finansielt handlingsrom for kommunene samt mindre
regulering og kontroll ser dermed ikke ut til 4 ha blitt realisert. Etter innforingen i 1986
var andelen oremerkede tilskudd redusert betraktelig til 12,7 prosent. Da det var gatt ti
ar var de derimot okt til 37 prosent. Mens de oremerkede tilskuddene har okt med 22
prosent i arene mellom 1988 og 1997, okte rammetilskuddene kun med tre prosent
(Larsen og Offerdal 2000).

Et annet fristillingsforsok var «frikommunene», en ordning der kommunene kunne
soke om 4 bli fritatt for statlige regler og pilegg om hvordan lokal tjenesteyting skulle
drives og organiseres. Unntaket var forhold som kunne ga ut over helse og trygghet eller
pa tvers av nasjonal ekonomisk politikk. I 1986 gikk 20 kommuner og fire
fylkeskommuner i gang med forsek. Forsoksordningen, som innebar samspill mellom
fagdepartement og tjenesteenheten pa kommunalt niva, vokste raskt og det ble
identifisert 71 statlige forseksordninger rettet mot kommuneforvaltningen. Det utviklet
seg en norm som gjorde at departementene fikk budsjettposter for forseksvirksomhet
som kommunene kunne sgke (Baldersheim 1987).

Det ble antatt at fristilling og forsek reduserte trykket pd staten ved at kommunene
gjennom storre okonomisk fristilling ble tvunget til 4 revurdere egne prioriteringer og
standarder for service, i tillegg til 4 utpeke en fremgangsmate for a effektivisere
forvaltningsapparatet (Baldersheim 1987).

Tilsyn og serlovgivning

Som folge av kommunenes oppgaver som velferdsprodusent, har den fatt stadig flere av
sine oppgaveomrader regulert gjennom szrlovgivningen. I tillegg har det samme skjedd
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med omrader som for var uregulert og oppfattet som genuint lokale (Fimreite 2001).
Det skilles gjerne mellom en programmatisk serlovgivning, der hovedhensikten er 4 gi
retning for en utvikling, trekke opp en arbeidsdeling eller a avklare institusjonelle
rammer, og de statlige lovhjemlede palegg overfor kommunene (Fimreite 2001). I
henhold til legalitetsprinsippet er denne type lovgivning en juridisk nedvendighet om
offentlige myndigheter skal kunne gripe regulerende inn i innbyggernes rettsstilling
(Bernt 1997).

Selv om szrlovene kan palegge kommuner og fylkeskommuner forpliktelser i forhold
til borgerne eller staten, etablerer ikke dette i seg selv et over/underordningsforhold fra
statens side innen vedkommende sektor. Prinsippet om kommunalt og fylkeskommunalt
selvstyre gjelder som utgangspunkt, og szrlovsforvaltningen er en del av det lokale
folkevalgtes og tilsattes apparat (Bernt 1997). Likevel gir flere av serlovene staten sarlig
rettslig grunnlag for kontroll eller overproving av kommunal og fylkeskommunal
virksomhet. Slik kontroll kan skje gjennom /lovlighetskontroll 1 henhold tl § 59 i
kommuneloven. Departementet kan utfere kontroll etter eget tiltak eller gjennom
departementale forskrifter til sarlovene og pase at disse blir fulgt. Godkjenning har vart
en vanlig kontrollform gjennom historien men er na drastisk redusert. En tredje form
for kontroll fores gjennom departementet og fylkesmannen som &lageinstans overfor
vedtak fattet etter saerlovgivningen.

Ved siden av fylkesmannens definerte styringsomrader og generelle tilsynsfunksjon,
har statens kontroll og tilsynsoppgaver tradisjonelt vert utevd med hjemmel i
serlovgivningen og rettet seg mot kommunenes sektororganer. Dermed har det statlige
tilsynet tiltatt etter hvert som sektorkommunen bredte om seg. Det har historisk hatt
betydning for fylkesmannens tilsynsfunksjon, som gradvis har blitt innskrenket etter
hvert som styringen av sektorene ble etablert som egne forvaltningsapparater, sentralt
og lokalt. I tillegg finnes flere eksempler pa at staten fastsatte egne regler for retts-
stillingen til utvalgte kategorier av personell, gjerne gjennom fastsetting av stillings-
strukturer (Jakhelln 1995).

Kontroll og tilsyn synes imidlertid 4 variere kraftig mellom saxrlovsomriadene. Her
skal vi forst kort trekke frem sosiallovsomridet som eksempel pa at prinsippet om
selvstendig kommunal szrlovsforvaltning er det dominerende. Deretter gir vi gjennom
skoleomridet som et eksempel pa at staten har hatt sterk interesse i 4 bygge opp sin
egen tilsynsadministrasjon.

Tilsyn og kontroll pa sosiallovsomradet

Den kommunale sosialhjelpen er et av velferdsstatens darligst utbygde tilbud bade
rettslig og innholdsmessig (Bernt 1997). Helt fra fattigloven av 1845 ble det slatt fast at
det skulle vere et kommunalt ansvar og at fattigkommisjonene skulle ha utstrakt frihet.
Staten skulle spille en marginal rolle (Seip 1984). Ved flere tilfeller har det blitt
argumentert for at staten skulle overta ansvaret med argumentet om at kommunene ikke
var strenge nok i tildelingen av midler til fattige (Terum 1996). Men ogsa argumentet om
at ansvaret for statsborgere ikke burde overlates til mer eller mindre tilfeldig kommunal
behandling har vart anvendt for 4 fi staten til 4 overta ansvaret. Forsorgslovskomiteen
gikk inn for 4 avvikle den kommunale forankringen og at «Staten overtar forsorgen pa
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samme mate som Staten har overtatt trygdene» (Forsorgslovkomiteen av 1950:37, sitert
fra Terum 1996). Odelstingsproposisjonen til sosialomsorgsloven av 1964 slo imidlertid
handen av en slik tanke da den klart slo fast at:
Sosialhjelpen er av en slik karakter at det er av stor betydning at dens ledelse ligger
under et lokalt organ som har ansvaret for en riktig individuell bedemmelse av
behovet for hjelp og for utgifter til hjelpen, og at utgiftene til sosialhjelp da bor

ahvile kommunene i det vesentlige i samme utstrekning som for (Ot.prp. nr. 56
1962-63:41, sitert fra Terum 1996).

Mye la likevel til rette for at lov om sosial omsorg kunne samordnes og iverksettes pa
samme forvaltningsniva som andre viktige velferdslover som kom i samme tidsrom,
som Lov om uforetrygd og attforingshjelp fremlagt i 1959 og Lov om enke- og
morstrygd i 1964. Dessuten var departementet opptatt av sammenhengen mellom de
nye lovene og planen hadde vart a legge fram de tre lovene samtidig (Midré 1995). Bade
behov for samordning, ressursutnytting og organisering ved allerede etablerte
trygdekontor, talte for at lov om sosial omsorg burde statliggjores. Likevel ble
sosialomsorgen vaerende i hendene pa lokalpolitiske organ, uten at det ble etablert
kanaler for statlig kontroll og styring.

Sosialtjenesteloven av 1992  erstattet sosialomsorgsloven av  1964. Ved
sosialtjenesteloven ble fylkesnemda for sosiale saker etablert for vedtak om bruk av
tvangmessig omsorg overfor rusmiddelbrukere, samt som klageinstans for vedtak om
bruk av tvang overfor psykisk utviklingshemmede. Kommunen er ansvarlig for a utfore
oppgavene i henhold til loven og kommunestyret har det overordnede ansvaret for
sosialtjenesten. Bestemmelsen om et eget folkevalgt helse- og sosialstyre som ledet
sosialtjenesten ble opphevet i 1992, som konsekvens av tilpasningen til kommuneloven.
Kommunestyret erstatter imidlertid ikke en folkevalgt styring med enkeltsaker siden
folkevalgte organ med mer enn fem medlemmer er avskaret for enkeltsaksbehandling.
Kommunene kan da opprette klientutvalg pa frivillig basis, eller la ansvaret ligge i
kommuneadministrasjonen, i siste instans hos administrasjonssjefen.

Sosialhjelpomradet er et av fa omrader som ikke har fastsatt standardiserte ytelser og
klare og forutsighare okonomiske rettigheter. Sosialhjelpen er avhengig av ytre faktorer
som arbeidsmarket, boligmarkedet, strompriser og trygdesatser. Det klienten har krav pa
er stonad som skal sikre en «forsvarlig levestandard». Dermed ligger det til rette for
forskjellsbehandling bade mellom og innenfor kommuner, i tillegg til faren for a sette
klienten i en svart svak posisjon (Bernt 1997). Statliggjoring er 1 seg selv ingen garanti
for likebehandling. En gjennomgang av forskningen pa brukererfaringer viser at
forskjellsbehandling og stigmatisering av klienter ogsa er kjente trekk fra statlig
tienesteyting (Helgoy 1999).

Det har gjentatte ganger vert fremmet forslag om a statliggjore sosialhjelpen, eller i
det minste sikre standard minstesatser. Sosiallovutvalget i 1985 foreslo 4 lovfeste
sosialhjelpen 1 trad med folketrygdens minsteniva. Departementet avviste forslaget. I
Ot.prp. nr. 29 1990-91 kom det til utrykk at myndighetene var oppmerksom pa
problemet, men at en ville sette i verk noe mindre styrende virkemiddel. Statlige
veiledende retningslinjer ble departementets losning for 4 ivareta rettsikkerheten. Dette
tok det imidlertid lang tid a fa fastsatt. Sosialtjenesteloven § 5-1 tredje avsnitt har fatt
inn en bestemmelse om at departementet kan gi veiledende retningslinjer om
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stonadsnivdaet. De retningslinjer som etter hvert ble gitt, anviser et niva som er
problematisk lavt i forhold til historien, forarbeidene og tidligere tolkningspraksis (Bernt
1997).

Den statlige kontrollen med sosialhjelpen som eget sarlovsomrade, ligger 1 den
mulighet til 4 paklage til fylkesmannen 1 henhold til sosialtjenesteloven § 8—6. Det er
likevel verd 4 merke seg at fylkesmannens rett til 4 overprove er vesentlig snevrere enn
det som ellers gjelder som alminnelig prinsipp i forvaltningsretten, som sier at
klageinstansen kan «prove alle sider av saken og herunder ta hensyn til nye omstendig-
heter» (fvl. § 34 andre avsnitt). I dette ligger ikke bare en rett, men ogsa en plikt til 4
overprove alle sider av saken. Saker som angir sosialtjenesteloven gir fylkesmannen
verken rett eller plikt til 4 foreta en full overproving av det paklagde vedtak. Fylkes-
mannen kan kun foreta en rettslig kontroll av vedtaket og forvaltningsskjonnet kan bare
proves og brukes som grunnlag for tilsidesettelse av vedtaket nar skjonnet apenbart er
urimelig (Bernt 1997). Siden loven er sdpass vag skal det i praksis mye til for at en klage
blir gitt medhold pa grunnlag av vedtakets lovlighet.

Unntak gjelder for rusmiddelomradet som er integrert i Sosialtjenesteloven, og de
tvangsbestemmelser hjemlet i kapittel 6A. I saker der det dreier seg om beslutning om
tvang som ledd i omsorgen eller som atferdsendrende tiltak skal vedtaket fattes av
overordnet faglig instans med bistand fra spesialisttjenesten i fylket. Her kommer
fylkesmannen inn som overprovingsinstans. Fylkesmannen overprover alle sider ved
saken og det kan ikke iverksettes for han eller hun har ferdigbehandlet saken (§ 6 A—6
forste og andre ledd). Fylkesmannen og fylkesnemnda er klageinstanser, avhengig av
hvilken paragraf som er paklagd. Fylkesmannen har videre tilsynsmyndighet i de tilfeller
tvang er brukt i forbindelse med innleggelse i rusbehandlingsinstitusjon. Her er
gjennomgang av tvangsprotokollen, der institusjonen skal fore opp alle situasjoner hvor
de ma ga til tvangstiltak, et viktig virkemiddel ved siden av samtaler med ansatte og
klienten selv. Loven foreskriver at det skal gjennomferes fire tilsynsbesok i aret, to
anmeldte og to uanmeldte (Lien og Nilssen 2000).

Staten har aldri villet ta over styringen over sosialhjelpsomradet, verken gjennom a
lovfeste minstenormer for sosialhjelp eller indirekte ved a la profesjonene fi kontroll
over fordelingen av sosialhjelp. Dette har blitt forklart som en folge av karakteren til
selve velferdsomradet. Den politiske motstanden mot 4 lovfeste en minstestandard i
stonaden til fattige ma knyttes til frykten for 4 undergrave arbeidsetikken i samfunnet.
Motstanden mot 4 la profesjonene selv fi storre frihet har sammenheng med at
fordelingssporsmalet ligger utenfor deres faglige kompetanse (Terum 1996). For
sosialomsorgen kan vi derfor verken si at staten generelt via fylkesmannen eller gjennom
et eget sektorbasert tilsynsorgan har fulgt opp sosialtjenesteloven av 1964. Derimot er
den et eksempel pa et velferdsomride der kommunene har den fulle kontroll bade
administrativt og politisk etter tilpasning til kommuneloven av 1992.

Tilsyn og kontroll i skoleverket

Skoleverket skal her std som en illustrasjon pa hvordan styring gjennom tilsynet
innenfor et viktig serlovsomrade utviklet seg. S#fisdireksjonen som bestod av biskopen og
amtmannen hadde overtilsynet med kirke, skole og offentlige stiftelser innen stiftet.
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Gjennom skoleloven 1 1860 behold stiftsdireksjonen sin dominans, men den store
forandringen i tilsynsordningen var at direksjonen ble supplert med en egen sakkyndig-
het for skolen. En egen ordning med lokalt organiserte skoledirektorer 1 hvert stift ble
tillagt ansvaret for tilsyn, kontroll og veiledning overfor allmueskolen lokalt (Michelsen
2001). I tillegg ble skoledirektorene tillagt en nokkelrolle i iverksettingen av 1860loven.
Oppretting av skoledirektorembetet kan ses pa som selve forutsetningen for a legge
skolen inn under et sterk lokalt selvstyre. Skoledirektorene skulle ha kontroll over
hvordan statlige tilskudd ble brukt og samtidig vare departementets oyne og orer
(Michelsen 2001). Et viktig tilsynsvirkemiddel var godkjenningsmyndighet over en rekke
detaljer i kommunenes skoletilbud som undervisning, skoleordning, skolebygg og
skoleskyss (Medias 1997). I tillegg ble inspeksjonsreiser rundt i kommunen for a utvikle
inngaende kjennskap til skolevesenet anvendt. Skoledirektorene innhentet og
systematiserte opplysninger, overhorte og vurderte av lerernes dyktighet, tok del i
undervisningen og veiledet, og kunne pa den maten sette standarder og ove innflytelse
over undervisningen (Michelsen 2001). Skoledirektorene innberettet inspeksjonsreisene
til departementet. Reisene ble foretat hyppig, men det var likevel umulig 4 besoke alle
skoler. Kontrollen kunne arte seg ved at lereren eksaminerte over oppgaver gitt av
skoledirektoren eller ved at skoledirektorene selv samtalte med elevene. I tillegg ble
skoleprotokoller og lokale inspisert. Enkelte inspeksjonsreiser ble gjennomfoert etter
monster fra bispevisitaser, der lerer og elever ble samlet i kirken til overhoringer
(Medias 1997).

I loven av 1889 ble stiftedireksjonen nedlagt, noe som reduserte kirkens makt og
innflytelse. Biskopen skulle fra na kun ha tilsynsrett over kristendomskunnskapen. I
tillegg ble skoledirektorene fratatt beslutningsmyndighet og omformet til et overtilsyn
med rendyrkede kyndighets- og overvakingsoppgaver med vekt pa legalitetskontroll
(Michelsen 2001). Godkjenningsmyndigheten forsvant og utstrakt myndighet ble
overfort til de kommunale folkevalgte skolestyrene, som for eksempel myndighet til a
ansette lerere, godkjenne undervisningsplaner, fordele timer og regulere kretser.

Dette ble imidlertid omgjort i skoleloven av 1939. Na ble kontroll og tilsyn
sentralisert pd ny og den statlige regionale skoleadministrasjonen gjennom skoledirektor-
embetet ble i skolelovene fra 1936 igjen omtalt som overtilsynet (Medias 1997). Skole-
direktorenes myndighet ble styrket og skolestyrenes makt i noen grad redusert bade pa
det pedagogiske og driftsmessige omradet. Det skjedde samtidig som staten iverksatte
standardiseringstiltak som eksamensordninger og karaktergivning.

Frem mot andre verdenskrig og i tidsrommet hvor stadige lovendringer skulle
gjennomfores ble direktorembetet utsatt for kritikk, med den begrunnelse at skole-
direktoren ikke hadde kapasitet til 4 fore et fullverdig tilsyn (Medids 1997). Tidlig etter
andre verdenskrig ble det av Samordningsnemnda for skoleverket, oppnevnt ved
kongelig resolusjon av 7. mars 1947, vedtatt at overtilsynet skulle utbygges og folge
tylkesgrensene. Likevel droyde det til 1964 for skoledirektoren var pa plass i alle fylkene.

I Lzreplanen av 1960 ble skoledirektorene ytterligere styrket og fremstir nd med en
klarere profil. Overtilsynsbenevningen forsvant til fordel for betegnelsen regional
myndighet. Godkjennings- og ankeoppgavene ble utvidet og skoledirektoren kunne med
rette anses som statens forlengede arm som pa statens vegne skulle utove kontroll lokalt.
Likevel var det knyttet betydelig rolleuklarhet til skoledirektorenes posisjon mellom
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kommune og stat (Michelsen 2001). Dobbelposisjonen kunne fore til at enkelte
direktorers rolleutforming fikk slagside, enten i statens eller kommunenes favor:
«Btter hvert steg det fram profiler av ulike skoledirektorer slik vi kjenner dem:
Her var den skoledirektoren som sa det som sin fremste oppgave 4 vare vokter av

statens midler, og her var den skoledirektoren som nyttet reglementet til det
ytterste til fordel for ’sine’ skoler» (Eide 1985, i Michelsen 2001).

Frem mot 1975 okte bemanningen ved skoledirektorembetet, fra de forste
konsulentene ble tilsatt 1 1961 til 161 ansatte i 1975. Grunnskoleloven av 1969 medferte
nye bestemmelser om styringsstruktur og organisering av skoleverket knyttet til det
regionale og det lokale nivaet. Fylkesskolesjef ble opprettet og fylkesskolestyrets
myndighetsomrade ble begrenset til den videregaende skolen. Fellesadministrasjonen for
skoledirektoren og fylkesskolenemnda ble nedlagt. Skoledirektorene fikk nye oppgaver
bade i forhold til den pedagogisk-psykologiske tjenesten, skolens innhold, avgangs-
prover og personalsaker. Det er blitt hevdet at staten 1 henhold til skolelovene fra 1959
og 1969 styrte folkeskolen med hard hiand med skoledirektorinstitusjonen som det
fremste virkemiddelet. Skoledirektoren skulle uttale seg i sporsmil om organisering,
plassering og bygging av skoler. Videre skulle han godkjenne rammetimetall, time-
fordelingsplan, spesialundervisning, tilsetting av  pedagogisk personale samt
undervisningsplan og lerere ved private skoler. Han tildelte ogsa ressurser til
spesialundervisning og fremmedspraklige elever.

Men med endringene i grunnskoleloven i 1975 begynte en utvikling med
desentralisering og maktforskyvning. Lovendringer 1 1975, 1986 og 1988 endret igjen
skoledirektorenes oppgaver. Endringene styrket noen funksjoner, men svekket
skoledirektoren som kontrollinstans. Kommunene fikk storre frihet til 4 utforme de
driftsmessige sidene ved skolen. Skoledirektorens radgiverfunksjon ble dermed styrket
pa bekostning av veilederrollen. Et klart eksempel pa det er endringen fra ordningen om
at skoledirektoren skulle godkjenne planene til at han skulle se til at planer for
spesialpedagogiske tiltak, pedagogisk utviklingsarbeid og etterutdanning, samt a hjelpe til
a sette planene ut i livet. Utviklingen bort fra kontroll og tilsynsoppgaver har i tillegg
sammenheng med dreiningen mot innholdet 1 det pedagogiske arbeidet i skolen.
Skoledirektoren hadde kompetanse pa feltet og fikk i sammen med skolestyrene i
kommunene ansvaret for 4 veilede og stotte grunnskolene.

Ved inngangen til 1990-tallet hadde dermed veilednings- og utviklingsarbeidet
overtatt, mens godkjenninger av lerertilsettinger, rammetimetall, tildeling av ressurser til
spesialundervisning var borte. Skoledirektorembetet ble i 1992 endret til Statens
utdanningskontor som dekket alle nivder i skoleverket (St.prp. nr. 75 (1991-92).
Utdanningsdirektoren mistet ytterligere kontrolloppgaver da kommunene ikke lenger
pliktet 4 sende inn sien meotebokutskrifter, som de hadde gjort siden 1936. Det blir
hevdet at Statens utdanningskontor mistet den siste mulighet til systematisk legalitets-
kontroll. Omorganiseringen forte til at departementet strammet inn styringen overfor
det regionale nivaet i forhold til den relativt frie stillingen til skoledirektorene.
Omorganiseringen er et tydelig utrykk for et onske om 4 se skole og utdanningssystemet
1 helhet og klart pa linje med onsket om a svekke sektorisering. Kommuneloven av 1992
og tilpasninger som dermed skjedde i sxtlovene bidro til at denne utviklingen skjot fart
ytterligere. Kommuneloven innebar at de sentrale styringsinstrumentene som
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oremerking og de statlige bestemmelsene over hvordan skolevesenet skulle organiseres
bortfalt. Na ble skolestyret og skolesjefstillingen ikke lenger obligatorisk i kommunene,
og utdanningsdirektoren fikk andre forbindelseslinjer til kommunene. Skoledirektoren
forholder seg i dag til en rekke administrasjonsledere og radmannen som i stor grad har
overtatt oppgavene til skolesjefen. Til tross for at legalitetskontrollen forsvant, fikk
utdanningsdirektorene tildelt virkemidler for a stramme den statlige styringen.
Evalueringsrapporter om de norske sentrale myndigheters styring med skolen
konkluderte med at utdanningssystemet var fragmentert og at departementet var detalj-
og administrativt orientert med manglende forutsetninger for 4 utforme, gjennomfore
og folge opp utdanningspolitiske malsettinger (Statskonsult 1989, OECD 1989).
Utfordringen ble derfor 4 etablere bedre styringsforhold gjennom 4 avlaste
departementet ved a delegere detalj- og kontrolloppgaver til statlige regionale myndig-
heter. I trad med mal- og resultatstyringssystemet med vekt pa sentral malutforming og
formidling, veiledning, resultatmaling, evaluering og tilbakerapportering ble det satset pa
a opprettholde et sterkt regionalt styringsniva (Michelsen 2001). Mens det nasjonale
nivaet skulle beskjeftige seg med sentrale prinsipper og rammer for politikkutforming
ble iverksetting, veiledning, evaluering og forvaltningsoppgaver delegert til regionalt
niva. Mal- og resultatstyring har dermed overtatt for regelstyring ved at utdannings-
kontorene fra 1993 fikk ansvar for kontroll, evaluering og resultatformidling av
tilstanden 1 skolen slik kommunene rapporterer den. I tillegg til tilsyn og kontroll skulle
utdanningskontorene ha veilednings- og serviceoppgaver (St.prp. 75, 1991-92). Det ble
presisert at utdanningskontorene ikke skulle vare selvstendige regionale styringsorgan,
men departementets forlengende arm pa regionalt niva.

Tilbakerapporteringen har blitt vurdert negativt. Den tar mye tid bade i kommunene
og hos utdanningskontoret. Det blir hevdet at de samme sporsmalene blir stilt ar etter ar
uten at det skjer oppfolging (Medias 1997, Norsk skoleblad nr. 15 1999). I tillegg tyder
mye pa at enkeltskolene har klart 4 unnga innsyn i skolens kjerneaktiviteter. Mal- og
resultatstyringen har i stor grad blitt utformet, gjennomfort og anvendt lokalt ut fra
enkeltskolenes pedagogiske premisser (Helgoy 2003).

Tradisjonelt har staten regulert hvordan saker skal behandles og av hvilke organer.
Den siste kommuneloven endret pa dette og staten styrer i mindre grad ved direkte
palegeg av hvordan oppgaver skal loses eller organiseres og i mindre grad ved
serlovgivning. Mens fylkesmannen var et viktig organ i tilsyns- og kontroll-
virksomheten, er han i kommuneloven av 1992 kun omtalt en gang, i § 14 som sier at
han ikke kan velges til formannskap og politisk utvalg. Kapittel 12 som er viet tilsyn og
kontroll, gir ingen oppgaver til fylkesmannen. Kommuneloven fastslir at lovlighets-
kontrollen skal utferes av «departementet», nermere bestemt av det departement som
forvalter det lovomradet som tilsynet dreier seg om. Det var likevel forutsatt at
departementenes myndighet skulle delegeres til fylkesmannen nar det gjalt serlov-
givningen og primerkommunene fra 1993. Unntaket var helse- og skolelovgivningen,
der lovlighetskontrollen var delegert til fylkeslegen og utdanningskontoret, som fra na
ogsa fikk adgang tl lovlighetskontroll over fylkeskommunale vedtak. Fra 1/1-03 er
imidlertid bade fylkeslegen og utdanningskontoret innordnet fylkesmannsembetet.

Historien om skoledirektoren/utdanningskontoret som tilsynsmyndighet har rommet
bade kontroll, tilsyn, evaluering og veiledning. Tyngdepunktene mellom disse oppgavene
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har endret seg over tid (Michelsen 2001, Medias 1997). Tyngdepunktet har variert i trad
med de storre politiske prosessene og etter hvordan de ulike politiske regimer har
vektlagt sentralisering eller desentralisering av politisk-administrativ myndighet. I den
tidlige fase preges tilsynsmyndigheten av mindre kontroll og mer veiledning overfor den
autonome kommunen. I arbeiderpartistatens standardiseringsregime ble tilsyns- og
kontrollrollen skjerpet. I dagens kommune er forholdene mer uklare. Pa den ene siden
er veiledningsrollen igjen blitt ideologisk tydeliggjort. P4 den annen side legger dagens
styringssystem, basert pa statlig malfastsetting og kommunal resultatrapportering, sterkt
til rette for at tilsyn uteves i form av kontroll.

Avslutning

Denne gjennomgangen av fremveksten av statlig tilsyn og kontroll har i forste rekke vist
at fremveksten ma relateres til variasjoner innenfor stat-kommuneforholdet generelt.
Det dreier seg om svingninger i oppfatninger om hvilken rolle kommunene skal ha i det
politisk administrative systemet. Fremveksten av tilsyn og kontroll har til en viss grad
fulgt utviklingen fra idealet om den autonome kommunen som ivaretok demokratiske
verdier og lokale behov, til oppfatningen av kommunene som forvalter og iverksetter av
statlig politikk til dagens kommune som kan karakteriseres som effektueringsinstans for
staten. Dette skal vi utdype i del 3. Et annet hovedtrekk, dels som folge av det
foregaende, er at det er vanskelig 4 danne seg oversikt og finne sammenhengende
kontroll og tilsynsordninger som klart belyser hvordan denne funksjonen ble ivaretatt til
enhver tid. I stedet er det snakk om et mangfold av lover, ordninger, tiltak og praksis.
Det innebarer nok ogsa at kontroll og tilsyn har vert definert og avgrenset pa ulike
mater i ulike faser med til dels ulikt meningsinnhold.

Den forste fasen, for 1920 var den autonome kommunen idealet og tilsynelatende
ogsa praksis. Statens politikk overfor kommunene var pa denne tiden forholdsvis
uetablert. Den statlige kontrollen kan oppfattes som omfattende ved at amtmannen
kunne kreve enhver kommunal sak gjenopptatt og at han hadde godkjenningsmyndighet
1 utgiftssaker. Kontrollen spilte 1 praksis en begrenset rolle, noe som hadde sammenheng
med at det normative vernet rundt det lokale selvstyre stod sterkt, og at kapasiteten til
tilsynsmyndigheten var svak. I tillegg var oppfatningen hos myndighetene at de fleste
kommunene skikket seg vel. Etter 1920 er det godkjenningsmyndigheten, serlig i
okonomiske saker som er den sentrale. Likevel blir tilsynet overfor de alminnelige
kommunale sakene darlig skjottet, dels fordi kapasiteten til tilsynsmyndigheten ikke
bygges ut, dels fordi godkjenningsmyndigheten teknisk-lovmessig sett kan omgis.
Tilsynsfunksjonen overfor serlovgivningen fungerte tilfredsstillende.

Diskusjonen om tilsyn som kontroll eller veiledning har vert gjennomgiende i den
historiske utvikling. Allerede tidlig pa 1920tallet ansa en at tilsynet ville vere mer
effektivt dersom en satset pa rad og veiledning heller enn kontroll. Krisetiden med
skjerpet kontroll og kriselover skjov imidlertid dette tilbake. Debatten om okt byrakrati
som folge av okt kontroll og tilsyn har ogsa vart fremtredende.

Intensjonen om tilsyn som veiledning, stotte og ansvatliggjoring av kommuner ble
mer og mer fremtredende etter hvert som kommunene patok seg storre og storre
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oppgaver som velferdsprodusent. Statlige myndigheter, og ikke minst kommunene selv,
har villet kvitte seg med godkjenningsordninger og den karakteren av etterfolgende
kontroll dette impliserer. Likevel har dette vist seg vanskelig 4 redusere i praksis. Og i
den grad godkjenningsordninger har forsvunnet, har de senere dukket opp i
forskriftsform. Det samme gjelder omlegginger av finansiell styring av kommunene.
Vedtak av rammefinansiering har pa samme tid okt oremerking og detaljstyring av
kommunene. Tilsyn og kontroll har historisk tiltatt ved iverksetting av szrlover og
oppretting av serlovsorgan. Egne statlige tilsynsorgan pa regionalt niva som fylkeslege
og skoledirektorer er typiske eksempler pa dette. Skolesektoren har hatt et effektivt
tilsynsorgan gjennom skoledirektor, senere utdanningsdirektorembetet. Dette har vart
et omrade staten har hatt sterke interesser i 4 styre. Sosialhjelpsomradet derimot har
forblitt pa folkevalgte kommunale hender, uten oppbygging av statlige tilsynsorgan av
noen betydning.
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Tilsyn som del av den statlige styringen
| forhold til kommunene — tilsynet satt
Inn 1 en helhetlig styringssammenheng

Forholdet mellom tilsyn og den helhetlige styringssammenhengen har blitt behandlet
gjennomgadende bade 1 del 1 og 2. Her vil vi fra et mer overordnet niva behandle dette
forholdet. Notatet har vist at tilsyn og kontroll med kommunene ikke kan ses isolert,
men ma knyttes til relasjonen stat og kommune generelt og til hvordan den statlige
styringen med kommunene har endret karakter gjennom tidene. Helt siden Formann-
skapslovene har dobbeltheten mellom lokalt selvstyre og kommuner forstatt som et
offentlig forvaltningsapparat preget utviklingen. Forslagene til kommunelovene 1 1837
representerte to radikale ytterpunkter: Pa den ene siden statsminister Lovenskiolds
absolutte byrakratiske lovutkast som ville minimalisere det lokale folkestyret, og
bondeforslaget, som etter sigende ville gjort Norge til en los foderasjon av selvstyrte
republikker (Danielsen 1987). Kompromisset, Formannskapslovene av 1837, innebar
en balanse mellom disse to ytterpunktene.

Balansegangen mellom lokalt handlingsrom og statlig styring har siden den gang veart
en hovedutfordring. Mens lokalforvaltningen for 1837 bar preg av stor variasjonsbredde
1 institusjonsstruktur og forvaltningspraksis, brakte lovene med seg uniformerende
diktater og et mer homogent institusjonelt og ekonomisk grunnlag for den voksende
utovelse av det lokale selvstyre. Dermed kan man heller ikke hevde at uniformering og
selvstyre nedvendigvis er motsetninger. I stedet vil det vare riktig a4 si at de er
komplementzre og at utviklingen viser at forholdet dem i mellom 1 lange perioder er
preget av harmonisk sameksistens (Danielsen 1987). En karakteristikk av forkrigs-
kommunen, eller den antonome kommunen, tra 1837 til andre verdenskrig, er at den la stor
vekt pd lokale fellesskap, lokal oppgavelosning og etter hvert lokal deltakelse (Fimreite
2003). Det lokale handlingsrommet var stort og det politiske syn var at det lokale liv
skulle fungere som vern mot statlige inngrep.

Variasjonen mellom kommunene var stor, ikke minst pa grunn av at
«szrlovsorganers» selvstendighet ble underlagt kommunestyrene. Ogsa omleggingen av
skattesystemet og etablering av ligningsprosedyrene gjorde kommunens inntekter mer
sikre og forutsigbare. Selv om statskatten ble innfort i 1892, hadde kommunene i praksis
tilnermet monopol pa skatteinntektene helt frem til 1910 da de tok inn 85 % av alle
direkte utlignede skatter (Danielsen 1987). Dermed hadde enkelte kommuner et
okonomisk grunnlag til a initiere egen aktivitet. Likevel var det slik at ikke alle
kommuner benyttet seg av denne muligheten. For enkelte kommuner var dette mer en
teoretisk frihet pa grunn av svakt naxringsgrunnlag m.m.. Heller var det slik at enkelte
kommuner valgte eller ble tvunget til 4 operere pa sparebluss, mens andre hadde bade
handlingsrom og vilje til 4 sette 1 verk sosialpolitikk lenge for velferdsstaten var en
realitet (Flo 2002, Danielsen 1987). Ulikhetene mellom kommunene var en viktig grunn

51



NOTAT 9 — 2004 TILSYN SOM STYRINGSFORM

til at den statlige politikken overtar. Kommunene ble langt mer aktive fra mellom-
krigstiden.

Et forste disharmoniserende trekk var skattelovene av 1911 som satte tak over
kommunenes selvbeskatningsrett. I tillege fikk man en statlig kommunalpolitikk i
mellomkrigsperioden som nadde sitt heydepunkt med mellomkrigstidens kriselover.
Historikere advarer mot 4 la oss blende av administrasjonsloven av 1928 midlertidighet
(Danielsen 1987). 1 stedet var deler av loven epokegjorende som forbudet mot
kommuners konkurs som er gjort permanent etter a ha overlevd alle senere revisjoner.
Det kommunale vern som denne loven naturlig nok gir matte betales i form av redusert
frihet.

L etterkrigskommunen ble nasjonal integrasjon/styring vektlagt uten at ideen om et
relativt stort kommunalt handlingsrom ble frafalt. Betegnelsen for denne kommune-
formen kan veaere forvaltningskommunen (Flo 1999, Fimreite, Flo og Tranvik 2002), og
malet var 4 balansere hensynene til lokal deltakelse og kollektiv behovstilfredsstillelse. I
oppbyggingen av velferdsstaten var staten avhengig av at det ogsa kunne fattes politiske
vurderinger i iverksettingen av velferdspolitikken. Dermed matte kommunene opprustes
og pa ulike mater uniformeres for 4 eliminere hindringer som ld i veien for en mest
mulig rettferdig fordeling av velferdsgodene. Resonnementet var at stat og kommune
hadde felles interesser, og mye av velferdsproduksjonen skulle styres av kommunene, og
dermed legge til rette for lokal deltakelse (Fimreite 2003). Lokalt handlingsrom og
selvstyre fikk en kort renessanse pa midten av 1970-tallet og vi fikk en styrking spesielt
av det regionale forvaltningsnivaet. I tillegg begynte utredningen for 4 omlegge
kommunenes inntektssystem. «Den gronne bolgen» pa 1970-tallet passet som hand i
hanske med verdiene knyttet til desentralisering, det lokale og det nare.

I dag kan kommunen kanskje best karakteriseres som effektueringskommunen. Likhets-
kravet og individuelt innrettede rettigheter star i fokus. Det politiske handlingsrom
gjennom skjonnsutevelse og tilpasning av tjenestetilbudet som kommunen til hittil har
hatt blir na definert som et problem. I stedet blir kommunenes oppgave og e¢ffektuere
statlig politikk (Fimreite og Flo 2000).

Hagen og Serensen (2001) har fremhevet fire dimensjoner ved statlig styring av
kommunene:

e Tastsetting av oppgavefordeling i styringssystemet

e Regulere kommunenes prioriteringer og oppgavelosning

e Bruke finansielle virkemidler for a4 pavirke kommunale prioriteringer og
omfanget av kommunenes tjenesteyting

e Bruke et mer indirekte virkemiddel, kommunestorrelsen og antall styringsniva,
til 4 pavirke oppgavelosning, kostnadsforhold og deltakelse.

Tilsyns- og kontrollordningene har i sarlig grad tilknytning til punktet om regulering av
kommunenes prioriteringer og oppgavelosning. I folge Hagen og Serensen (2001) har
staten fire hovedtyper reguleringsmekanismer til bruk 1 sin kontroll og tilsynsvirksomhet
overfor kommunene:
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1. Gi kommuneinnbyggerne lovbestemt rett til tjenesten. Dersom staten
vedtar individuelle rettigheter til bestemte ytelser forplikter det
kommunen til 4 tilby tjenesten. Dette er en sterkt okende tendens.

2. Reguleringer av organisasjonen ved at lovgivning fastsetter elementer av
den kommunale organisering. Etter Kommuneloven av 1992 foregar
dette i langt mindre grad enn tidligere.

3. Standardkrav som minstekrav eller maksimumsstandarder

4. Statlig godkjenning eller kontroll knyttet bade til tjenester og
infrastruktur

I tillegg er det en okende tendens til at styringen av kommunene i dag sterre grad rettes
mot styring av maloppnaelse og i mindre grad mot regulering gjennom organisatoriske
rammer og prosesser. Det er resultatene som evalueres ikke maten de er oppnadd pa.
Oppfolgings- og evalueringsaktiviteten har okt, det har skjedd en styrking av stotte og
veiledningsfunksjonen.

Et femte punkt om mal og resultatstyring kan dermed legges til de foregiende.
Samtidig har kommunene, spesielt etter den siste kommuneloven tradte i1 kraft i 1993,
fatt okt frihet pa organiseringsomradet.

Den historiske gjennomgangen av tilsyns- og kontrollordninger viste at god-
kjenninger og detaljreguleringer enda er fremtredende i forholdet mellom stat og
kommune. Kommune- og fylkespolitikerne opplever de statlige reguleringene som
problematiske, noe som indikerer at virkemidlene har effekt. Samtidig kan det vare et
tegn pa at den lokale handlefriheten er i ferd med a bli innskrenket gjennom palegg om
nye oppgaver, statlig regulering av tjenestetilbudet og begrensede skonomiske rammer
(Hagen og Serensen 2001).

En intensjon i kommuneloven er at stat-kommunerelasjonen skal preges av
konstruktiv samhandling og en felles soken etter bedre losninger. Ut fra et deliberativt
perspektiv er dialog et nedvendig redskap for a identifisere de interessene som er felles
for alle medlemmer av et fellesskap. Et statlig tilsyn med kommunene som beveger seg
mot mer veilednings- og dialogbaserte metoder kan gi en utvikling i relasjonen mellom
stat og kommuner i retning av en integrert eller partnerskapsbasert modell, der man tar
hensyn til at det i forholdet mellom stat og kommuner ikke ligger et over/undet-
ordningsforhold.

Samtidig kan man si at de forutsetningene som ligger i kommuneloven passer inn
under et hierarkisk analyseperspektiv pa stat-kommunerelasjonen, der kommunene er
iverksettingsinstrument for statlig politikk, og likhet er det fremste maélet. Forholdet er
tenkt regulert etter en malstyringsfilosofi, der staten formulerer overordnede mal, og
kommunene har stor strukturell frihet og frihet til 4 velge midler for 4 na disse malene.
Prisen de betaler for okt frihet 1 valg av virkemidler er at de ma akseptere et mer rigid
resultattilbakeforingsregime. Tanken er at dette skal ansvarliggjore kommunene og gi et
funksjonelt demokratisk lokalstyre. Virkeligheten er imidlertid preget av frustrasjon og
misneye over et svekket lokaldemokrati og en stat som «knebler» kommunene pa
hender og fotter. Intensjonen om okt ansvar svekkes gjennom et begrenset kommunalt
handlingsrom. Frustrasjonen blir uttrykt bade fra kommunene selv og fra forskerhold,
der det blir hevdet at «lokaldemokratiet er pa vei inn i solnedgangen» (Jenssen og
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Kleivan 1999:249). Statskonsult (1999) har lansert begrepet styrt selvstyre pa forholdet
mellom stat og kommuner, til fordel for modellen som ligger til grunn for
kommuneloven med staten og kommunene som integrerte i et partnerskap av felles
interesser. Kommunelovens intensjoner om staten som malsetter og stort handlingsrom
for kommunene som iverksettere blir fulgt av en praksis som viser en okning i
detaljstyring gjennom en stadig vekst i rettighetslovgiving og standardkrav. Heller enn 4
karakterisere forholdet mellom stat og kommuner som integrert peker Statskonsult
(1999) pa at det er trekk ved statens virkemiddelbruk, sarlig i de okonomiske og
normative midlene, som peker 1 motsatt retning av et integrert partnerskapsforhold,
gjennom en stadig detaljstyring av oppgavene som tillegges kommunesektoren, for
eksempel gjennom rettighetsbaserte lover og regler, og utstrakt bruk av ekonomiske
virkemidler. I dette forholdet blir statens oppgave overfor kommunene forst og fremst
knyttet til en generell overvaking av sektoromrader, og kommunene blir rene
administratorer, eller sakalte effektueringskommuner (Fimreite, Flo og Tranvik 2002),
for statlig politikk.

Hood m.fl. (1999) beskriver et liknende forhold mellom sentrale og lokale
myndigheter i Storbritannia. Fra 1980-tallet av har man hatt en okende nedbygging av
staten og det offentlige byrakratiet og mer fokus pad fristilling, autonomi, markeds-
orienterte og desentraliserte losinger. Hand 1 hand med denne utvilklingen har man fatt
en okning i overvaking og kontrollordninger. Dette er i folge Hood en logisk utvikling;
mer autonomi og fristilling gir behov for mer kontroll. Dette kan pa mange mater
stemme dersom man ser pa utviklingen pa statlig niva. Forholdet mellom stat og
kommuner er imidlertid preget av bdde okt regulering og kontroll og okt sentralisering i
form av stadige statlige pabud og detaljerte rammer. Pa bakgrunn av dette karakteriserer
Hood m.fl. (1999) forholdet mellom stat og kommune som et forhold der «alt som ikke
er forbudt er obligatorisk.»

I'lys av dette forholdet er det verdt a stille sporsmal ved hva en utvikling i retning av
mer dialog og veiledningsbaserte tilsynsmetoder virkelig innebzrer. I en situasjon der vi
ser en stadig strammere statlig styring og kontroll av kommunene, der sarlig de
okonomiske og normative virkemidlene begrenser kommunenes handlingsrom, kan det
tenkes at veiledning og dialog i praksis blir en mer skjult og indirekte form for kontroll.
Man ma sporre seg om den okte vektleggingen av veiledning og dialog egentlig bare er
retorikk fra staten sin side, for a skape storre oppslutning om statlig initiert politikk.
Veiledning og dialog er positivt ladede honnerord, og det kan tenkes at disse blir brukt
for 4 skape positive assosiasjoner, niar man i praksis utferer streng kontroll. Vektlegging
av begrep som dialog og veiledning gir kontrollen et mildere ansikt, men er likevel en
fordekt form for kontroll. Forskjellen mellom kontroll og veiledning blir i virkeligheten
ikke sa veldig stor. Man far i stedet en netto okning i kontroll. Hvordan dette blir i
praksis er det vanskelig 4 si noe om uten 4 gjennomfere empiriske studier. Signaler fra
kommunesektoren viser imidlertid at den samlede statlige kontrollen med kommunene
oppleves som betydelig.

Tilsyns- og kontrollformer er ikke kun et sporsmal om valgfrihet i hvilke
instrumenter en vil sette inn i styringen av kommunal aktivitet. Det handler i like stor
grad om hvordan sektorielle og styringsmessige verdier historisk og i natiden spiller en
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rolle for hvordan tilsynet utformes eller bor utformes i forhold til de ovrige verdier som
konstituerer stat -kommune relasjonen.

Forholdet mellom kommunenes
egenkontroll og statlig tilsyn

Mens vi til na i notatet har konsentrert oss om en ekstern form for kontroll og tilsyn
med kommunesektoren, vil vi avslutningsvis ga kort inn pa det som kan omtales som
intern kontroll og tilsyn, det vil si kommunesektorens egen kontroll- og tilsynsaktivitet.
Vi vil gjere kort greie for hva den kommunale egenkontrollen bestar i, for vi fokuserer
pa forholdet mellom statlig styring og kommunal egenkontroll generelt. Vi vil rette
oppmerksomheten sxrlig mot forvaltningsrevisjon, som et forholdsvis nytt og svart
sentralt element i den kommunale egenkontrollen. Forvaltningsrevisjonen har hatt
problem med 4 finne en egen form og uttrykk, og vi vil med utgangspunkt i dette gjore
rede for tre mulige scenarier, som ble lansert ved inngangen til dette artusenet, for
forvaltningsrevisjonens utvikling. Dette vil ogsd bli knyttet til debatten om revisors
uavhengighet 1 forhold til kommunene. Kommunenes egenkontroll er et felt det
eksiterer lite systematisk forskning pa. Framstillingen vil i hovedsak ta utgangspunkt i
det materialet som finnes pa omradet, nemlig resultatene fra en studie av kontroll- og
tilsynsordninger i kommuner og fylkeskommuner fra 2000, forskning pa kontroll og
revisjon pd sentralt niva og kunnskap fra internasjonale studier. Pa et omrade som er
sapass nytt og i stadig endring som den kommunale egenkontrollen, innebzrer dette at
feltet er i stadig forandring, og vi vil derfor avslutningsvis peke pa noen tendenser vi ser
for utviklingen av den kommunale revisjonen.

Kommunal og statlig kontroll

Som vi flere ganger tidligere 1 notatet har vert inne pa, ligger det et onske i
kommuneloven om 4 redusere statlig kontroll og dempe detaljstyringen til fordel for
kommunenes egenkontroll. Samtidig er kontroll som vi har vist et begrep og en
virksomhet som har hatt et oppsving pa 1990-tallet, der vi har fatt stadig flere
kontrollordninger som skal sorge for at alt gar riktig for seg, og at tiltak har de
forventede effekter og virkninger. Man skal sjekke og kontrollere og serge for at
beslutningstakere leerer av sine feil. Motsatsen er gjerne en forestilling om kaos.

I kommunene er det kommunestyret og fylkestinget som har det overordnede
tilsynsansvaret. Med kommuneloven av 1992 er kommunesektoren pilagt a fore
kontroll med egen virksomhet. Dette skjer forst og fremst gjennom obligatoriske
kontrollutvalg og revisjon. Kommunelovens § 60 palegger alle kommuner/fylkes-
kommuner a velge et kontrollutvalg som pa kommunestyrets vegne skal ha ansvar for
det lopende tilsynet med den kommunale forvaltning. All kommunal og fylkes-
kommunal virksomhet som blir drevet i egen regi og organisert etter kommunelovens
bestemmelser, ligger under kontrollutvalgets tilsynsansvar. I tillegg til 4 fore tilsyn med
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forvaltningen, skal kontrollutvalget ogsa fore tilsyn med at kommunenes
revisjonsordninger fungerer pa en betryggende mite. Kontrollutvalget skal pase at
kommunenes/fylkeskommunenes arsregnskap blir revidert (regnskapstrevisjon), og at
det blir fort kontroll med at den okonomiske forvaltning skjer i samsvar med gjeldende
bestemmelser og vedtak, og at det blir gjennomfert systematiske vurderinger av
okonomi, maloppnaelse og virkninger ut fra kommunestyrets vedtak og forutsetninger
(forvaltningsrevisjon).”

Forvaltningsrevisjon er ikke revisjon 1 tradisjonell forstand, i form av bokettersyn og
regnskapsgjennomgang, med en klar metodikk og et klart mal. Forvaltningsrevisjonen er
ment 4 vare en mer analytisk og skjennsbasert virksomhet, noe som er sammenfallende
med de vurderingene denne typen revisjon skal utfore, nemlig vurderinger av
maloppnaelse, effekter og hensiktsmessighet. I tillegg til informasjon knyttet til selve
regnskapsavleggelsen, er offentlig sektor i en swrstilling blant annet ved at det
okonomiske resultatet sjelden er et mal i seg selv, men et middel til 4 «produsere»
velferd. Evaluering av hvordan prosjekter er utfort, produksjonsresultater og virkninger
er derfor viktig informasjon for beslutningstakerne. Det er dette behovet forvaltnings-
revisjonen skal dekke. Kommunal revisjon i tradisjonell forstand ble opprettet allerede
med formannskapslovene av 1837, men forst palagt kommunene med den nye
kommuneloven av 1992. De fleste kommuner er med i en distriktsrevisjon, men
samtlige fylkeskommuner og noe fa kommuner har i dag en egen revisjon. I 2003 ble det
apnet for at den kommunale revisjonen kan konkurranseutsettes.”

Som vist tidligere i notatet er statens kontroll og tilsyn med kommunesektoren i
utgangspunktet knyttet til statens behov for 4 felge opp at lover og regelverk etterleves,
og at nasjonale mal og feringer ivaretas. Sammenhengen mellom statlig tilsyn med
kommunesektoren og kommunenes egenkontroll inngar 1 spenningsfeltet mellom
kommunal handlefrihet og ansvar, og statlig styring. Detaljert statlig styring toner ned
det lokale ansvaret, mens vektlegging av kommunal egenkontroll markerer og tydeliggjor
lokalt ansvar.

Nir staten palegger kommunesektoren a skjerpe kontrollen gjennom a bygge ut det
kommunale kontrollapparatet med ordninger som kontrollutvalg og revisjon, er
forestillingen at hierarkisk og uavhengig kontroll er nodvendig for a sikre orden. Staten
tar ikke sjansen pa 4 bygge ned sin egen kontroll av kommunene uten at kommunene
selv bygger ut pa det lokale kontrollplanet. De kommunale kontrollordningene er altsa
viktige styringsinstrument for staten (Bernt 2002). Den nye kommuneloven instituerer et
slikt perspektiv pa forholdet mellom statlig styring og kommunal handlefrihet, der staten
palegger kommunene selv 1 storre grad 4 serge for uavhengig kontroll slik at pengene

25 Kontrollutvalget skal ogsd pase at det iverksettes gransking nar kommunestyret/fylkestinget har vedtatt dette. 1
forholdt til kontrollutvalg, revisjon og forvaltningsrevisjon, er gransking er en ad hoc preget og lite rutinisert
kontrollfunksjon, som bare blir iverksatt i saker av svaert alvorlig karakter.

26 T tillegg til disse organene har administrasjonssjefen en viktig rolle i kommunenes kontroll og tilsynsarbeid. Det
regnes som fast praksis at administrasjonssjefen har ansvar for etablering av internkontroll i administrasjonen, og
det er i trdd med allment aksepterte ledelsesprinsipper at en leder av en virksomhet etablerer rutiner og systemer
som sikrer at organisasjonen nar de mal som er satt.
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brukes effektivt, at regler blir fulgt og misligheter blir avdekket (Opedal og Strand
Osttveiten 2000).

Den okte vektleggingen av kommunenes egenkontroll kan knyttes til forseket pa a
modernisere offentlig sektor de siste 15 drene. Som vist er stadig flere velferdsoppgaver
blitt desentralisert til kommunene, med den folge at mer penger forvaltes lokalt
(Baldersheim og Stahlberg 1994). Parallelt er bindingene mellom staten og kommunene
juridisk sett blitt losere og mer indirekte. Opedal og Strand Osttveiten (2000) hevder at
disse utviklingstrekkene er de som kanskje i sterkest grad har begrunnet det statlige
kravet om forsterket kontroll i kommunene. Kommunene skal fi storre frihet, men de
ma akseptere at staten stiller krav for 4 hindre at friheten forer til feilaktige vedtak,
misligheter og ekonomiske problemer.

Vektlegging av  kommunenes egenkontroll og innferingen av obligatoriske
kontrollutvalg med den nye kommuneloven ma ogsa ses i lys av det som internasjonalt
omtales som en revigjonseksplosjon (Power 1997), som henger sammen med det na
velkjente forholdet at okt desentralisering og fristilling, sammen med det okede fokuset
pa resultatkontroll, i mange land og sektorer har vist seg 4 skape et okt behov for
kontroll. Bade pa statlig og kommunalt niva ser vi dette ved at revisjonen har fatt ny
vind i seilene med den okte vektleggingen av forvaltningsrevisjon i Riksrevisjonen og i
kommunerevisjonen. I tillegg til 4 utove tradisjonell regnskapsrevisjon, som i stor grad
dreier seg om 4 holde orden i bekene, skal forvaltningsrevisjonen ogsa kontrollere at de
utovende myndigheter oppfyller de politiske intensjonene som ligger i vedtak. Formalet
er 4 framskaffe kunnskap om iverksettingen og virkningene av offentlige vedtak.
Effekter av vedtak og forutsetninger kan imidlertid vare uklare og komplekse, og er
storrelser som 1 utgangspunktet dpner for et vidt skjonn. Det medforer at grensene ved
revisjon og politikk kan bli uklare, blant annet fordi forvaltningsrevisjonen innebzarer en
normativ vurdering (Christensen, Helgesen og Lagreid 2001).

Et viktig rasjonale bak forvaltningsrevisjon som styringsverktoy er ideen om
styringskontroll (Sejersted 2002), og en kontroll med iverksettingen av politikk 1 forhold
til de instrukser og forutsetninger som ligger til grunn, med det mal for oye 4 evaluere
og gjore forvaltningen bedre og mer effektiv. P4 statlig niva har det imidlertid vist seg at
forvaltningsrevisjonen ofte blir mindretallets verktoy for 4 avdekke feil og mangler og
for a trekke de ansvarlige for den utovende myndigheten til ansvar gjennom kritikk og
reaksjoner. Dette avspeiler et spenningsforhold mellom revisjonens logikk (styrings-
kontroll) og politikkens logikk (ansvarskontroll). Pa kommunalt nivd er ikke slik
politisering sarlig utbredt. Dette henger sammen med at de aller fleste kommuner og
tylkeskommuner er organisert etter formannskapsmodellen. I formannskapsmodellen er
partiene som er representert i by/kommunestyret og fylkestinget som oftest ogsd
representert i det utovende i formannskapet. I et parlamentarisk system er det imidlertid
bare parti som inngir i styringskoalisjonen som er representert i det utevende organet.
Det blir dermed et stotre behov for tilsyn fra kommune/bystyret/fylkestinget i forhold
til kommune/by/fylkesradet i denne modellen, for 4 pase at politiske mél ivaretas. 3
kommuner, Bergen kommune, Oslo kommune og Nordland fylkeskommune, har en
parlamentarisk styreform, og dette stiller altsi den kommunale kontrollvirksomheten
overfor nye utfordringer. Med erfaringene fra sentralt niva kan man anta at kontrollen,
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seerlig 1 form av forvaltningsrevisjon, i disse kommunene kan bli mer politisert og brukt
som et verktoy av opposisjonen.

Riksrevisjonen er 1 prinsippet rettet mot statens virkemiddelbruk, men indirekte forer
ogsa Riksrevisjonen en kontroll med kommunene ved at de reviderer statens virkemidler
for kommunal tjenesteproduksjon. Dette henger til en viss grad sammen med at det
tradisjonelle revisjonsgrunnlaget for Riksrevisjonen pa mange miter kan sies a veare i
ferd med a forvitre, med at flere statlige virksomheter blir gjort om til selskap, og
dermed faller utenfor den statlige revisjonsordningen. I tillegg til mer tradisjonell
revisjon av eremerkede tilskudd som virkemidler for statlig styring av kommunene,
gjennomforer Riksrevisjonen forvaltningsanalyser pa flere sektoromrader, som for
eksempel psykisk helsevern, barnevern og eldreomsorg, og signaler fra Riksrevisjonen
tyder pa at slike forvaltningsrevisjoner er noe man onsker a satse pa i fremtiden. I
prinsippet er dette en revisjon som retter seg mot departementene og de virkemidlene
de har valgt, men indirekte blir dette ogsa en revisjon av kommunene, ikke minst fordi
kommunene far tilbakemelding fra Riksrevisjonen pa omridene som er analysert. Pa
bakgrunn av dette, og pa bakgrunn av at Riksrevisjonen den 1. juli 2004 skal overta
revisjonen av kommunenes skatteregnskap, kan man sperre seg om Riksrevisjonen er i
ferd med 4 bli et revisjonsorgan ogsa overfor kommunene.

Alt i alt kan vi konkludere med at kontrollen med kommunesektoren er betydelig,
med omfattende innslag av bade egenkontroll og statlig kontroll. Dette utstrakte fokuset
pa kontroll kan gi et effektivitetsproblem, i den forstand at kontrollen kan tenkes 4 ga pa
bekostning av effektiv tjenesteproduksjon, som vi har vart inne pa tidligere i notatet.
Samtidig far vi en situasjon der ogsa kontrollorene blir kontrollerte. Det at kontrollorene
ogsa kan «risikere» 4 bli kontrollert, kan ha en skjerpende effekt pa kontrollen, samtidig
som det er viktig for rettssikkerheten.

Problemet med forvaltningsrevisjon

Forvaltningsrevisjon henger tett sammen med styringskontroll og resultatfokus, men
som det er vist tidligere i notatet har det i praksis vist seg, bade nér det gjelder Riks-
revisjonen pa nasjonalt niva og de kommunale kontrollutvalgene med kommune-
revisjonen pa lokalt niva, at disse kontrollordningene har vanskelig for a avdekke
forhold som angar resultatene av offentlige vedtak. Kontrollordningene har forst og
fremst vist seg 4 vaere konsentrert rundt tradisjonell revisjon av systemer og tradisjonell
regnskaps- og regelverkskontroll (Pollitt m.fl. 1999, Opedal og Osttveiten 2000,
Christensen, Helgesen og Laegreid 2001, Christensen, Legreid og Roness 2002, Ornsrud
2002).

Forklaringen pd dette synes 4 henge sammen med to kjennetegn ved
forvaltningsrevisjonen. Det forste er den betydelige begrepsuklarheten som har hersket
rundt denne revisjonen, og det at det har vart vanskelig 4 klargjore hva forvaltnings-
revisjon er. Dette var sarlig tydelig da begrepet forst ble introdusert, der man skilte
mellom formell og reell forvaltningsrevisjon. Formell forvaltningsrevisjon ble definert som
en kontroll av om forvaltningen ble drevet i samsvar med lover, vedtekter og vedtak
fattet av kompetente organ. Den reelle forvaltningsrevisjonen ble definert som en kritisk
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vurdering av hensiktsmessigheten av forvaltningens disposisjoner, herunder rutiner pa
okonomiomradet. I praksis har det imidlertid vist seg at det er vanskelig 4 skille mellom
den formelle og den reelle delen av forvaltningsrevisjonen, i og med at formelle forhold
knyttet eksempelvis til kvalitet og prosedyrer danner grunnlaget for revisors vurdering
av administrasjonens prestasjoner. Det andre forholdet er at forvaltningsrevisjonen —
med sitt store innslag av skjonn og en mer samfunnsvitenskaplig arbeidsmetode — ikke
synes 4 ha oppfylt de institusjonelle standarder for gyldig kunnskap slik de i lang tid (helt
fra 1837) er blitt definert gjennom revisjonenes arbeidsmetodikk. Ogsa kontroll-
utvalgene virker forst og fremst vitaliserende pa de tradisjonelle kontrolloppgavene som
regnskapsrevisjon og regelkontroll, og i dette er den kommunale egenkontrollen og
rettsikkerheten i kommunene styrket. Resultatet er at regnskapsrevisjon reproduseres
som den dominerende aktivitetsformen. Fortida avgjer i stor grad hva kontrollorganene
steller med selv om staten har bestemt noe annet (Opedal og Strand Osttveiten 2000,
2003).

Pa bakgrunn av dette har Opedal og Strand Osttveiten (2000, 2003), med
utgangspunkt i undersokelsen av kommunerevisorer og medlemmer av kontrollutvalg i
1998, formulert tre mulige scenarier for den videre utviklingen av
forvaltningsrevisjonen. Disse vil vi gjengi, bide som en illustrasjon pa de ulike argument
man finner i debatten om kommunenes egenkontroll, og som mulige valgalternativer
beslutningstakere har 1 det videre arbeidet med 4 utvikle kontrollordninger i
lokalforvaltningen.

Det forste scenariet omtaler Opedal og Osttveiten som «Back #o basic» Dette
innebaxrer 4 la kontrollutvalg og revisjon i sterre grad konsentrere seg om det de kan
best, nemlig regnskapsrevisjon. Dette er oppgaver med klar historisk forankring, og som
gjennomgar stadig metodiske forandringer slik at den blir mer effektiv. Det viser seg
ogsd at kontrollutvalgene virker vitaliserende pa disse revisjonsoppgavene, og de star
sentralt for 4 sikre kommunene mot misligheter, feil og underslag. Et annet element nar
det gjelder forvaltningsrevisjon er at det kan tenkes at dette er en arbeidsform som ikke
passer overens med kommunen som politisk organisasjon. Forvaltningsrevisjonens
evaluering av oppnddde resultater kan sies 4 innga som et ledd 1 malstyringskonseptet —
et konsept flere hevder at bryter med politikkens egenart. Kravet om a etablere politiske
mal er vanskelige a realisere. Politiske beslutninger tas gjerne pa grunnlag av
kompromisser, og av kompromisser blir det sjelden klare mal. Far ikke kommunene til
sitt mal- og resultatstyringssystem, vil det ogsa bli vanskelig a fa til forvaltnings-
revisjonen.

Et annet scenario kan innebare 4 stimulere til okt forvaltningsrevisjon gjennom en
«ominnredning» 1 kontrollapparatet. Her er det fire tiltak som Opedal og Osttveiten mener
har relativt heoy legitimitet bdde blant politikere, byrakrater og kontrollorer i
kommunene. Det er for det forste a rekruttere bredere kompetanse til revisjonen.
Samfunnsvitenskapelig og juridisk kompetanse ser ut til 4 stimulere til mer
forvaltningsrevisjon. Det andre er sterkere spesialisering i form av 4 opprette egne
scksjoner eller avdelinger for forvaltningsrevisjon og de andre revisjonsoppgavene.” 1

27 Dette har vaert Kommunaldepartementets og Norges kommunerevisorforbunds linje de siste drene (Johnsen 2003).
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forbindelse med dette er det for det tredje mest sannsynlig en fordel med storre
kommune-/distriktsrevisjoner og fylkesrevisjoner. Til sist kan kompetanseheving hos
kontrollorene gjore dem bedre i stand til 4 handtere forvaltningsrevisjon.

Det tredje scenariet omtales som «wwarkedslosningen» og vil innebare en konkurranse-
utsetting av revisjonsoppgavene. Denne lgsningen henter mest stotte hos den
administrative ledelse i kommunene, men moter betydelig motstand hos de andre
partene i det kommunale kontrollsystemet. I en slik modell vil kontrollutvalget ha en
bestillerfunksjon, der de gjennom presise kravspesifikasjoner kan soke a presse opp
andelen forvaltningsrevisjon. Denne modellen kan ogsa i sterre grad lese problemet
med uavhengighet. En slik modell finner vi igjen i Sverige og Finland, og i 2003 ble
kommunelovens regler om revisjon og kontrollutvalg endret, slik at kommunal revisjon
na kan konkurranseutsettes ogsa i Norge om kommunene onsker det.

Dette skal vi stoppe litt opp ved, fordi det gar inn i en annen viktig diskusjon som
har gatt om kommunal revisjon, der man har stilt spersmal ved revisjonens betingelser
for 4 lese oppgavene pa en uavhengig mate nir den kommunale revisjon i praksis ikke er
uavhengig av kommunen som revideres. Dette er en diskusjon som ikke bare foregar i
Norge, men ogsa i andre vesteuropeiske land, som for eksempel i Danmark
(Jyllandsposten 09.01.03), og diskusjonen kan ses i lys av en trend pa det nasjonale
forvaltningsniviet, der man 1 okende grad vektlegger statlige forvaltningsorgans
autonomi til fordel for tidligere prinsipper som for eksempel samordning (Hommen
2003, Serigstad 2003).”® Utgangspunktet for diskusjonen er at en reelt uavhengig og
kritsk revisjon er en forutsetning for et velfungerende lokaldemokrati, 1 og med at den
offentlige revisjonen er et av de viktigste instrumentene for politisk ansvarlighet i det
politiske system. En kommunerevisor er imidlertid kommunalt ansatt eller finansiert —
enten direkte av kommunen eller av en sammenslutning av de kommuner som revideres
(distriktsrevisjon) — og revisor befinner seg dermed i et avhengighetsforhold til
kommunen. Selv om dette ikke nedvendigvis vil fore til en mindre uavhengig revisjon,
kan det likevel vare et prinsipielt problem. Samtidig er det slik at et uavhengig-
hetsbegrep som avskjarer et ansettelsesforhold til den som revideres ikke er mulig i en
ordning med egen kommunerevisjon. En losning pa dette som er foreslitt er a
konkurranseutsette revisjonen og dapne for private aktorer. I forhold til uavhengighet vil
en privat revisor 1 noen tilfeller ha et mindre tett forhold til kommunene. Det vil likevel
vere mulig 4 stille sporsmal ved revisorens uavhengighet, da vedkommende like fullt vil
vare «kjopt og betalt av. kommunen» Revisor vil vare avhengig av kommunen som
oppdragsgiver, og det vil kunne stilles sporsmal ved om revisor «snakker kommunen
etter munnen» med hap om senere oppdrag. Revisorene som profesjon har i tillegg ofte
okonomiske interesser som viker fra kontrollutvalgenes interesser, noe som kan skape
problemer i forhold til asymmertrisk informasjon. Samtidig som at asymetrisk
informasjon kan skape styringsproblemer, har mange av de store revisjonsselskapene en
betydelig radgivingsvirksomhet som kan gi grobunn for tvil om uavhengigheten. Ofte er
det radgivingsvirksomheten som er mest lennsom for revisjonsselskapene, og det kan
tenkes at den kommunale revisjonen forst og fremst er interessant fordi den gir adgang

28 Se for eksempel Tilsynsmeldingen, St.meld. nr. 17 (2002-03).
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til det kommunale radgivingsmarkedet (Johnsen 2003). Pa dette viset ser vi at anbud og
markedslosninger kan skape et nytt uavhengighetsproblem. I tillegg kan privat revisjon
skape et problem i forhold til apenhet om hvordan funn skal rapporteres, da private
revisjonsfirma har taushetsplikt.

I en sporreundersokelse til nesten 700 medlemmer i kontrollutvalg og kommune-
revisorer i 1998 (Opedal og Strand Osttveiten 2000) svarte respondentene at dagens
tette forhold mellom revisjon og kommunene 7&ke reduserer revisjonens uavhengighet.
Tvert om mente respondentene at samarbeidet bidrar til at kontrollutvalg og kommune-
revisjonen far storre innflytelse over virksomheten i kommunene. Kontrollutvalget
oppfattes som uavhengig av besluttende organer i kommunene, og bide kommune-
administrasjonen og de politiske organene respekterer kontrollutvalgets og
kommunerevisjonens uavhengighet. Revisjonen har imidlertid stor innflytelse pa
kontrollutvalgenes arbeid, men dette blir ikke oppfattet som problematisk. Pa bakgrunn
av dette vurderer Johnsen (2003) den norske kommunale revisjons uavhengighet 4 veare
forholdsvis uproblematisk for revisjonens rolle i det politiske systemet, til tross for den
tette koplingen til kommunene som sadan.

De tre scenariene vi na har presentert ble utarbeidet pa bakgrunn av data om
kommunenes egenkontroll fra 1998. Selv om vi fremdeles kan sies 4 std midt i en
utviklingsprosess for den kommunale egenkontrollen, vet vi i dag litt mer om hvilken
retning utviklingen gar 1. Vi vil derfor avslutningsvis peke pd noen utviklingstrekk som
kan observeres for den kommunale forvaltningsrevisjon.”” Det vi kan sli fast er at det
forste scenariet, «back to basic,» ikke har blitt realisert. Slik situasjonen er for den
kommunale egenkontrollen i dag kan vi antyde at vi har fitt en blanding mellom
«ominnredning» og «markedslosning.» Kommunene kan formelt sett konkurranseutsette
revisjonen, selv om det i praksis ikke finnes eksempler pa at dette har blitt gjort. Da er
det 1 mye storre grad foretatt en ominnredning. Dette har vi blant annet fatt ved at
forvaltningsrevisjonen har blitt klarere definert og standardisert gjennom en egen
revisjonsstandard, RSK 001, og en egen veileder fra Norges Kommunerevisorforbund
(NKRF 2000). I tillegg har det blitt betydelig okt oppmerksomhet mot behovet for
samfunnsvitenskaplig kompetanse, og andelen ansatte med slik kompetanse i den
kommunale revisjon har gkt. Slikt sett folger kommunerevisjonen i Riksrevisjonens
fotspor, der man ser en profesjonalisering og standardisering (gjennom blant annet
INTOSAI og andre internasjonale og nasjonale revisjonssammenslutninger) av
revisjonen (Christensen, Helgesen og Lagreid 2001). Dette kan tenkes a fore til en
endring i revisjonens metodikk og fokus, med en storre oppmerksomhet mot resultat-
oppfolging og organisasjonsutvikling. Det er flere steder bygd opp nettverk i fylkene
mellom forvaltningsrevisjonene, som kan vare med 4 befeste og institusjonalisere denne
type revisjon.”

Mye tyder pa at denne standardiseringen og profesjonaliseringen kan fore til en
eksternalisering av kommunestyrets kontrollfunksjon, slik vi ogsa ser en tendens til pa

29 Dette bygger delvis pa interviu med en kommunerevisor fra Indre Hordaland revisjonsdistrikt foretatt i januar
2004.

30 Slike nettverk finner vi bade i Hordaland og i Buskerud, og i flere fylker er nettverk under oppbygging.
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nasjonalt plan, med at kommunerevisjonen 1 okende grad legger foringer for de
folkevalgtes kontrollarbeid. Samtidig viser det seg at bide kommunene og kontroll-
utvalgene i1 okende grad etterspor forvaltningsrevisjon, 1 tillegg til at det er blitt rettet
storre oppmerksomhet mot denne type revisjon gjennom media, noe som har gjort at
den allmenne kunnskapen om og interessen mot forvaltningsrevisjonen har okt. Dette
virker vitaliserende bade pa den tradisjonelle revisjonen og forvaltningsrevisjonen, og
gjor jobben som medlem i kontrollutvalgene mer interessant. Samtidig som man far en
cksternalisering, kan den okte oppmerksomheten mot forvaltningsrevisjon saxrlig fra
politikernes side ogsa gi en «parlamentarisering» av forvaltningsrevisjonens arbeid, ved
at signaler fra folkevalgte virker styrende for revisjonens prioriteringer og dermed
utfordrer dens uavhengighet (Christensen, Helgesen og Lagreid 2001). Dette er
tendenser observert pa nasjonalt nivé, og det kan tenkes at de to motsatte bevegelsene
forer til en sterkere integrasjon mellom forvaltningsrevisjon og folkevalgte organ. Dette
er imidlertid bare antagelser, men dersom det skulle vare tilfelle, er det ogsa nerliggende
a tenke seg en tilsvarende utvikling i kommunesektoren. Alt i alt tyder utviklings-
trekkene pa at forvaltningsrevisjonen er i ferd med 4 befeste seg i den kommunale
kontrollverdenen. Det finnes imidlertid lite systematisk kunnskap om kommunenes
egenkontroll, og dette er et felt der behovet for flere studier og vitenskapelige under-
sokelser er stort.
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Avslutning

I gjennomgangen og dreftingen av tilsyn og kontroll av kommunene er det noen
hovedmomenter som vi avslutningsvis vil trekke frem. For det forste gjelder det den
gjennomgadende spenningen mellom #isyn som kontroll eller veiledning. Diskusjonen mellom
de to ulike tilnermingsformene i tilsynsoppgavene oppstod tidlig og er i dag i enda
storre grad aktuell. Dette kan dermed ses pa som varige spenninger i statlig tilsyn
generelt og 1 stat-kommuneforholdet spesielt. Kontroll og veiledning har sine paralleller
til myndighet og kyndighet som legitimeringsgrunnlag i offentlig politikk. Det finnes
ikke en endelig eller beste losning pa disse motsetningene som er allmenngyldige. I
stedet for 4 gjore forsek pa a rendyrke en av de to rollene ma derfor stat og kommuner
innfinne seg og lere 4 leve med dette spenningsforholdet.

For det andre vil vi trekke frem betydningen av kontekstuelle forhold for tilsyn og
kontrollfunksjonen. Ikke minst har den historiske utviklingen vist at tilsyn og kontroll
varierer bide med oppgaven, formalet og hvordan de politisk-ideologiske normsettene
har variert med hensyn til statlig inngripen i kommunale forhold. Det som i en situasjon
oppleves som en rimelig mate a organisere og sette i verk tiltak pa, kan i en annen
sammenheng tvert imot oppleves som en urimelig losning. Hva som er en
hensiktsmessig mate a organisere og drive kontroll og tilsyn pa vil variere med flere
kontekstuelle forhold. Et viktig forhold 4 ta hensyn til i tilsynsordningene er hvor politisk
brennbare eller kontroversielle saksomradene er. Hoy politisk oppmerksomhet vil kreve mer
apenhet og innsyn enn mindre kontroversielle saksomrader. Andre forhold av betydning
kan veare 1 hvilken grad oppgavene som kontrolleres er standardiserte eller ikke, samt i
hvilken grad aktivitet og resultater kan observeres og males. Mal- og resultatstyring kan veare
uhensiktsmessig dersom oppgavene er ustandardiserte, eller hvor det er vanskelig a
observere aktivitet eller resultater, slik som i en grunnskole eller et sosialkontor. Enda et
kontekstuelt forhold vi vil trekke frem er 1 hvilken grad det dreier seg om omfordeling av
goder og ivaretaking av borgernes rettigheter samt hvor vesent/ig saksomradet er finansielt
sett. Dette impliserer at mye taler mot etablering av et overgripende tilsynsapparat basert
pa standardiserte metoder og formal.

For det tredje vil vi papeke diskrepansen mellom det eksisterende /legale rammeverket for
kontroll og tilsyn og de levende organisasjonene og tilsynsrelasjonene slik de faktisk
fremstar. Vi trenger bare vise til det historisk sveart restriktive og altomfattende legale
tilsyns- og kontrollreglementet men som i praksis spilte en begrenset rolle. Det kan igjen
ha sammenheng med at de legale kategoriene kan vare grove og tekniske og dermed
fjerne fra den virkelige og komplekse sammenhengen de skal anvendes i. I virkeligheten
vil det ofte vaere usikkerhet om hvorvidt wdlene er klare eller nklare, og hvorvidt det
cksisterer enighet eller uenighet omkring malsettingene. Videre vil det ofte vare et sporsmal
om hvorvidt mal-middel sammenbengen er sikker eller ikke. P4 samme mate kan omgivelsene
veaere skiftende eller stabile, og heterogene eller homaogene.

Den hierarkiske legaliserte kontrollen vi har sett gjorde seg gjeldende i tilsynets forste
fase, var bygget opp rundt forutsetningen om enighet om virkemidlene og milet.
Omgivelsene var mer stabile og homogene. I dag er situasjonen en annen. Det er mer
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usikkert om kommuner og stat er enige om mal og virkemidler, det eksisterer flere og
motstridende malsettinger og omgivelsene er mer skiftende og ustabile. Forutsetningene
for kontroll og tilsyn er endret. Tilsyn som dialog og partnerskap som ideal er dukket
opp som lesning i denne komplekse situasjonen. Det er kanskje nettopp klargjoring av
mal og virkemidler som blir dialogens viktigste utfordring. Det er mindre klart hvordan
maktforholdet mellom stat og kommuner arter seg i en styringsform som er
dialogbasert. Dersom vi skal ta maktutredningens funn om svekket tillit mellom stat og
kommuner med 1 denne diskusjonen vil vi anta at staten vil legge vekt pa a4 benytte
dialog som maktkanal. Dialogen vil lettere tilslore maktforhold og gi skinn av enighet
gjennom 4 ansvarliggjore kommunene. Det kan oppsta en situasjon der kommunene far
ansvar uten makt og tillit. Dermed er det mer uklart hva dialog som tilsynsform faktisk
innebarer i praksis. Dette er imidlertid et sporsmal som videre empirisk forskning kan gi

svar pa.
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